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Premessa 
L’analisi del rapporto tra linguaggio e diritto e lo studio 
delle caratteristiche del linguaggio giuridico, in 
particolare di quello burocratico, costituiscono il punto di 
partenza indispensabile di questo lavoro che si propone 
di svolgere alcune considerazioni in merito all’impiego di 
strumenti informatici di nuova generazione nel dominio 
del diritto. Si ritiene, infatti, che lo studio di questa 
materia sia oggi di primario interesse per i giuristi che si 
avvicinano alle problematiche della semplificazione 
amministrativa. 
L’approccio del mondo scientifico alle tematiche del 
linguaggio e del diritto si è evoluto grazie a linguisti e 
filosofi che hanno provveduto a teorizzarne i presupposti 
ma negli ultimi decenni anche molti giuristi si sono 
avvicinati alla materia, soprattutto agli aspetti per così 
dire “pratici”, orientando le loro ricerche primariamente 
all’analisi del linguaggio normativo e in fase successiva 
anche al diritto vivente. 
L’interesse inizialmente mostrato per il diritto legislativo è 
stato successivamente rivolto anche all’analisi degli atti 
linguistici per così dire burocratici, prodotti dagli Enti 
Pubblici e rivolti ai cittadini.  
E’ in questo campo che verrà sviluppata la nostra analisi. 
L’interesse verso la tematica della comunicazione degli 
Enti Pubblici nasce dalla considerazione che la p.a. non 
sia un potere che impone la propria volontà inferendo 
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sugli interessi dei cittadini, bensì sia depositaria di 
informazioni e dati che è tenuta a trattare e scambiare al 
fine di gestire in maniera efficace, efficiente e trasparente 
le sfere di interessi che le competono e che, avendo a che 
fare con la vita dei cittadini dalla nascita fino alla morte, 
si intersecano con tutti gli aspetti del sociale. 
Questo, come più in generale, la componente fortemente 
pragmatica del diritto impone che tra pubblica 
amministrazione e cittadini si instauri un rapporto di 
comunicazione chiaro ed efficace che consenta il 
dispiegarsi di relazioni semplici e funzionali, che possono 
essere ottimizzate, in questo particolare momento storico, 
dall’impiego delle tecnologie informatiche. 
Questo studio, infatti, nasce per l’interesse che la 
collaborazione nata con l’azienda Metaware s.p.a., 
nell’ambito della borsa di studio della Scuola di Dottorato 
in Diritto Pubblico e dell’Economia, ha suscitato in chi 
scrive verso la tematica dell’applicabilità - e delle criticità 
che ne derivano - delle tecnologie informatiche al dominio 
giuridico, con particolare riferimento alla pubblica 
amministrazione. 
L’interesse per le tematiche dell’e-government1, già da me 
affrontate in sede di tesi di laurea, nonché la vicinanza                                                         1 Con  il  termine E‐government o amministrazione digitale  (a volte anche governo 
elettronico),  si  indica  il  sistema  di  gestione  digitalizzata  della  pubblica 
amministrazione,  il  quale  ‐  unitamente  ad  azioni  di  cambiamento  organizzativo  ‐ 
consente  di  trattare  la  documentazione  e  di  gestire  i  procedimenti  con  sistemi 
informatici, grazie all’uso delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione 
(TIC), allo scopo di ottimizzare il lavoro degli enti e di offrire agli utenti (cittadini ed 
imprese) sia servizi più rapidi, che nuovi servizi, attraverso ‐ ad esempio ‐ i siti web 
delle  amministrazioni  interessate.  Fonte Wikipedia.  E’  stato  rilevato  che  esistono 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con gli operatori della settore della pubblica 
amministrazione locale durante la collaborazione con 
l’azienda, mi hanno permesso di approfondire i tratti 
caratterizzanti il rapporto tra informatica e diritto da un 
lato e linguaggio e diritto dall’altro. 
Il confronto di questi due temi, oggi in qualche modo 
riscoperti anche dalla dottrina grazie all’accelerazione che 
lo sviluppo della società sta vivendo in termini di 
“digitalizzazione”, ha fatto emergere come momento 
condiviso quello dell’attività di comunicazione. 
Se il diritto comunica attraverso il linguaggio e 
quest’ultimo è sottoposto ad un’evoluzione nella sua 
forma e nel suo trattamento, (ricerca, applicazione), 
grazie all’impiego delle tecnologie informatiche, allora, il 
cambiamento dovrà riversarsi anche sulla sfera del 
diritto, imponendo riletture, nuove concettualizzazioni 
giuridiche e la possibilità di utilizzare strumenti nati per 
                                                        
approcci diversi all’e‐government, riscontrabili all’interno dei vari paesi dell’Europa 
occidentale.  In  alcuni  casi  vengono  evidenziati  principalmente  gli  aspetti  legati 
all’adozione  di  decisioni  che  giungono  al  termine  di  processi  “partecipati”  dai 
cittadini.  Il  modello  di  e‐government  si  concentra  in  questo  caso  sull’idea  del 
cambiamento  del modo  di  governare,  con  le  nuove  tecnologie  considerate  come 
uno strumento  fondamentale per modificare  il  rapporto  tra governo da un  lato e 
cittadini,  imprese  e  associazioni  dall’altro.  In  quest’ottica  le  nuove  tecnologie 
costituiscono lo strumento per aumentare la qualità della democrazia. Un secondo 
modello si situa in una dimensione diversa, in quanto mira a modificare dall’interno 
l’organizzazione  dell’amministrazione,  incidendo  sulla  cultura  amministrativa  e, 
quindi, concentrando la propria forma di intervento sui flussi di trasferimento delle 
informazioni all’interno dell’apparato amministrativo. Questo modello si avvicina ai 
sistemi informativi utilizzati all’interno delle imprese private ed è scevro da finalità 
di  carattere  democratico.  Cfr.  A.  PAPA,  Il  principio  di  uguaglianza  (sostanziale) 
nell’accesso  alle  tecnologie  digitali,  in  www.federalismi.it,  p.  3.;  ulteriore 
bibliografia  sul  tema:  E.  MALARET  Y  GARCIA,  L’egovernment  in  Spagna:  i  nuovi 
servizi  pubblici  dell’informazione,  in  G.  VESPERINI  (a  cura  di),  L’egovernment, 
Milano,  2004,  p.  34  ss.;  F.  MERLONI  (a  cura  di),  Introduzione  all’@government, 
Torino,2005. 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semplificare la vita dei cittadini anche nel rapporto con il 
mondo normativo. 
E’ ormai pacifico, all’interno della comunità scientifica 
che, vista la varietà degli interessi coinvolti in questo tipo 
di analisi, lo studio della materia richieda un approccio 
multidisciplinare che coinvolga studiosi esperti di 
linguistica, di filosofia del linguaggio, giuristi e 
informatici. 
Ma quali sono le finalità dello studio del rapporto tra 
lingua e diritto? 
Le applicazioni dei risultati di questo tipo di studio sono 
molteplici: in ambito giuridico, sicuramente, i primi casi 
di studio orientati alla prassi si sono rivolti all’attività 
legislativa con il preciso intento di teorizzare metodi e 
modelli da seguire per la redazione dei testi di legge a fini 
di semplificazione. Esigenze di questo tipo venivano, del 
resto, già rilevate nel Rapporto Giannini all’interno del 
quale l’ambiguità legislativa veniva indicata tra le cause 
di inefficienza della p.a. nella comunicazione con i 
cittadini attraverso gli atti pubblici. 
L’affinamento delle politiche di drafting legislativo è 
tutt’oggi un ambito in continuo aggiornamento e vari 
passi avanti sono stati fatti attraverso la pubblicazione di 
manuali di stile e linee guida prodotti prima da organi 
centrali e poi da Enti regionali, (i quali in occasione 
dell’aggiornamento dei propri Statuti - a seguito della 
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novella Costituzionale - hanno trattato il tema delle regole 
di redazione dei testi normativi). 
A partire dagli anni novanta lo studio delle caratteristiche 
del linguaggio giuridico ha interessato anche più nel 
concreto la produzione di vari manuali e regole per la 
redazione degli atti prodotti dalle Pubbliche 
amministrazioni nell’ambito delle politiche di 
semplificazione. 
Per quanto di interesse ai fini di questo lavoro, si ritiene 
che lo studio del rapporto linguaggio – diritto sia 
fondamentale per trattare il tema della semplificazione 
della prassi amministrativa conseguente allo sviluppo 
della Pubblica Amministrazione Digitale. 
La riflessione giuridica, pertanto, ed in particolare il 
nostro focus sulla funzione di comunicazione della p.a., 
non può che iniziare dall’analisi del mezzo espressivo che 
viene utilizzato nel dominio di nostro interesse, ovvero il 
linguaggio del diritto. Osserva Michele Ainis2 che per 
quanto concerne il tema della comunicazione tra le 
premesse teoriche che necessariamente devono essere 
trattate un posto di rilevanza è certamente occupato dalla 
“forma”. 
La forma del diritto è il mezzo attraverso il quale da un 
lato la volontà del legislatore si esprime e produce norme 
giuridiche, dall’altro è il mezzo attraverso il quale il diritto 
entra nella società e si fa conoscere al cittadino.                                                          
2 M. AINIS, Forma e Comunicazione delle regole giuridiche, in La lingua, la legge, la 
professione forense, a cura di A. Mariani Marini, Giuffrè Editore, Milano, 2003. 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Nella nostra società questo mezzo espressivo è la lingua.  
Si è già detto come recentemente gli studi del rapporto 
linguaggio – diritto siano stati orientati all’analisi delle 
peculiarità del linguaggio giuridico allo scopo di poterlo 
elaborare a vari fini che variano dalla semplificazione del 
linguaggio normativo, all’attenzione rivolta ai rapporti di 
comunicazione della Pubblica Amministrazione verso il 
cittadino e l’ impresa, fino all’analisi delle caratteristiche 
della struttura del linguaggio giuridico per l’ elaborazione 
di sistemi esperti o intelligenze artificiali informatiche da 
introdurre come ausilio per gli operatori del diritto. 
Ci pare opportuno, pertanto, in primo luogo approfondire 
quale siano le caratteristiche del linguaggio giuridico e 
proseguire poi con l’analisi dei cambiamenti in atto 
all’interno della pubblica amministrazione “digitale” al 
fine di rilevare, da un lato i principali aspetti di interesse 
alla luce delle novelle legislative in tema di 
semplificazione, dall’altro le prospettive evolutive nel 
panorama dei sistemi esperti informatici e degli studi 
sulla costruzione di ontologie semantiche, ambiti il cui 
studio ed approfondimento in questi anni di lavoro hanno 
evidenziato applicarsi con ottimi risultati al dominio 
giuridico ai fini di semplificazione ed alleggerimento degli 
oneri amministrativi verso l’utenza finale. 
Partendo dall’analisi delle caratteristiche del linguaggio 
giuridico e delle implicazioni della sua evoluzione nella 
società “informatizzata”, passando per l’analisi del 
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processo informativo tra p.a. da un lato e cittadini e 
imprese dall’altro nello scenario attuale, cioè quello 
dell’apparato pubblico che si  “digitalizza”, andremo a 
rilevare come nel contesto storico contemporaneo sia 
necessario e possibile migliorare la comunicazione 
pubblica proprio al fine di rendere effettivi gli interventi di 
semplificazione.  
Al centro dell’analisi poniamo il nesso dialettico tipico 
della relazione di comunicazione, ovvero quella 
componente di scambio bidirezionale che dovrebbe essere 
insita nel concetto di “rapporto” comunicativo tra due 
soggetti e che, a nostro avviso, risulta carente nel dialogo 
che si instaura tra cittadino e pubblica amministrazione. 
Questo è sicuramente uno degli elementi da rivalutare 
per sperare in una effettiva semplificazione 
amministrativa non essendo sufficiente concentrarsi, 
specialmente a livello normativo, solo su quello che deve 
esser fatto negli uffici pubblici senza prestare “ascolto” a 
quali possano essere le esigenze dei cittadini, così come 
non può prospettarsi un successo laddove si imponga 
all’amministrazione un modello di innovazione non 
sostenibile.  
Infatti, informatizzare la p.a., senza condurre 
un’adeguata campagna comunicativa e formativa verso i 
suoi utenti, produce progetti autoreferenziali che 
finiscono con il rimanere limitati quanto a sviluppo e 
applicazione.  
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Occorre piuttosto che chi debba usufruire di certi servizi, 
innanzi tutto, ne abbia conoscenza, sia in grado di 
rivolgersi correttamente all’amministrazione erogatrice, 
sappia compilare un modulo e firmare digitalmente una 
pratica.  
Oltre a ciò si osservi come la prassi abbia dimostrato che 
casi di successo nell’ambito di progetti complessi di 
digitalizzazione si siano ottenuti solo laddove fosse 
riscontrabile la presenza di stackeholders. 
Occorre, pertanto, che a fronte delle richieste di 
modernizzazione imposte dalla società dell’informazione, 
la pubblica amministrazione cambi la propria mentalità 
adattandola al ritmo ed alla quantità di informazioni che 
la rete internet consente di far circolare, sia all’esterno 
che all’interno dei propri apparati burocratici.  
Per loro natura, del resto, i progetti di e-government, in 
mancanza di nuove esigenze e nuove applicazioni, sono 
destinati ad esaurire il loro bacino di utenza, cosa che 
riduce gli stimoli dei soggetti coinvolti a tentare di 
confrontarsi con procedimenti on line. Per questo è 
necessario che l’interazione tra p.a. e la sua utenza venga 
costantemente stimolata ed alimentata. 
In questo senso un aspetto frequentemente sottovalutato 
riguarda le modalità con le quali i piani di 
informatizzazione vengono diretti all’interno degli Enti, 
soprattutto a livello locale. Sebbene Enti di livello 
nazionale, come DigitPa, redigano e diffondano linee 
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guida e regole tecniche per l’attuazione delle disposizioni 
normative in tema di innovazione, negli Enti pubblici 
spesso non sono presenti competenze “tecniche” in grado 
di contrattare con le aziende produttrici di software la 
progettazione della soluzione informatica più efficiente 
per quello che si vuole realizzare.  
Inoltre, l’applicazione dell’informatica in una materia 
come quella giuridica è questione delicata che spesso 
viene effettuata senza alcun supporto di giuristi o esperti 
della materia con la conseguenza che molto spesso i 
software utilizzati per informare o per offrire servizi on 
line contengono grossolane carenze che vanno 
dall’utilizzo di un lessico “tecnico” inadeguato se non del 
tutto errato, alla strutturazione del codice di 
programmazione dettata dalla prassi (quella dei 
funzionari degli uffici per i quali l’azienda lavora), 
piuttosto che dai requisiti di legge, con la conseguenza 
che spesso il software realizzato diventa, piuttosto che 
uno strumento di innovazione e semplificazione, una 
trasposizione sul piano informatico delle cattive prassi e 
della burocrazia tipica della carta. 
Da queste considerazioni parte questa riflessione che 
cercherà, attraverso la disamina degli aspetti che in 
maniera maggiore influiscono sulla comunicazione p.a. – 
imprese e p.a.- cittadini, di evidenziare quali siano, nel 
processo di semplificazione che coinvolge gli Enti 
pubblici, gli aspetti critici legati al mondo digitale 
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proponendo spunti sulle soluzioni perseguibili con la 
tecnologia ad oggi disponibile verso le quali ci si possa 
orientare per rendere un’informazione più chiara e 
semplice. 
La difficoltà insita nel rapporto di comunicazione tra 
cittadino e stato nasce dalla caratteristica stessa del 
linguaggio giuridico che è il linguaggio con il quale sono 
espresse tutte le norme, e quindi tutte le regole di 
condotta che garantiscono l’ordine sociale. 
Vedremo che il linguaggio giuridico è caratterizzato da 
una componente tecnica necessaria che spesso aggrava il 
processo comunicativo: cio’ è evidente a livello legislativo 
e si riflette a cascata anche nella fase attuativa del diritto, 
non solo in sede giudiziaria ma anche nel rapporto del 
cittadino con la pubblica amministrazione.  
In questo senso è nostra opinione che le tecnologie 
informatiche possano intervenire a semplificare la 
comunicazione pubblica e nel corso della nostra analisi 
cercheremo di evidenziare le iniziative funzionali a tal 
scopo. 
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I – Norma, linguaggio, diritto  
Nel sostenere la teoria normativa del diritto, che descrive 
l’esperienza giuridica come esperienza normativa, 
Norberto Bobbio definisce la storia come un “complesso 
di ordinamenti normativi che si succedono, si 
sovrappongono, si contrappongono, si integrano”3. 
Per Bobbio l’esperienza umana si svolge all’interno di un 
mondo composto di norme che, sottoposte a mutamenti 
ed integrazioni, arginano -come regole di condotta- tutti 
gli aspetti dell’esistenza che comprende gli individui sia 
come uomini che come società. 
Anche le regole di condotta di cui i singoli individui si 
dotano nel corso della vita sono norme in quanto 
finalizzate ad influenzare il comportamento verso certi 
obiettivi piuttosto che altri. 
Dal punto di vista formale4 una norma è una proposizione 
intesa come un insieme di parole aventi un significato nel 
loro complesso e va distinta dall’enunciato inteso come la 
forma grammaticale con la quale un certo significato 
viene espresso (disposizione)5. La distinzione accennata si                                                         
3 N. BOBBIO, Teoria generale del diritto, Giappichelli Editore, Torino, 1993. 
4 Il termine “formale” deve intendersi per Bobbio come studio formale della norma. 
Il  filosofo  precisa  che  il  termine  formalismo  giuridico,  da  intendersi  come 
considerazione esclusiva del diritto come  forma, viene oggi utilizzato per  indicare 
almeno tre teorie diverse: a) quella del formalismo etico, riassumibile nell’assunto 
“è giusto cio’ che conforme alla legge”; b) quella del formalismo giuridico per cui il 
diritto  indica  la  forma  da  seguire  per  ottenere  un  certo  risultato;  c)  quella  del 
formalismo  scientifico  quale  modo  di  descrivere  la  scienza  giuridica  che,  non 
avendo funzione creativa ma solo ricognitiva e descrittiva, ha il compito di dedurre 
il diritto dal diritto positivo. 
5 La filosofia analitica definisce il concetto giuridico come il significato di un termine 
o di una classe di termini sinonimi che è possibile indicare tramite una definizione, 
cioè un enunciato all’interno del quale si indica il significato di un’espressione. Sulla 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pone necessaria in quanto una proposizione può essere 
espressa da enunciati diversi6 mentre un enunciato può 
esprimere proposizioni diverse7. 
Dal punto di vista semiotico in ciascuna norma sono 
individuabili due componenti: una semantica 
referenziale, definita frastico, elemento che la norma 
condivide con le descrizioni che fanno riferimento alla 
realtà extralinguistica; ed una componente deontica, il 
neustico la quale indica la regola di condotta che 
pragmaticamente deve essere attuata, elemento che, nelle 
norme giuridiche è tipicamente prescrittivo e non 
descrittivo. 
Il frastico è l’elemento referenziale che le teorie 
prescrittivistiche indicano come comune agli enunciati 
prescrittivi e descrittivi in quanto in entrambi i casi 
rappresenta l’enunciato capace di far riferimento alla 
realtà che, nel caso dell’enunciato prescrittivo, implica  
                                                        
definizione  di  concetto  giuridico  i  filosofi  del  diritto  fornisco  differenti 
interpretazioni. Facciamo qui cenno alla contrapposizione della teoria sostenuta dai 
filosofi  analitici  che  introducono  nella  teoria  generale  del  diritto  il  concetto  di 
definizione  “nominale”,  che  verte  cioè  sulla  parola  e  che  si  contrappone  alla 
definizione  “reale”,  di  derivazione  platonica  e  aristotelica,  secondo  la  quale  la 
definizione  riguarda  non  solo  le  parole  ma  anche  le  cose  da  essa  designate 
rendendone conoscibile “l’essenza”. Cfr. JORI‐PINTORE, Manuale di teoria generale 
del diritto, Giappichelli Editore, Torino, 1995.  
6  Cio’  accade,  ad  esempio,  quando  cambia  la  forma  grammaticale  utilizzata  per 
esprimere  lo  stesso  significato,  oppure  quando  il  medesimo  significato  viene 
espresso in lingue diverse. 
7  Questo  si  verifica  quando  lo  stesso  enunciato  viene  formulato  in  situazioni  o 
contesti  differenti.  Si  pensi  al  diverso  effetto  della  frase  “vorrei  del  vino  bianco” 
detta ad un amico nel corso di una passeggiata piuttosto che riferita ad un barman 
all’interno di un pubblico esercizio. 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individuare un’azione8 senza la quale la proposizione 
risulterebbe insensata. 
Secondo la logica tradizionale esistono vari tipi di 
proposizioni linguistiche che possono essere classificate 
utilizzando due criteri. Seguendo il criterio grammaticale 
si distingono proposizioni dichiarative, interrogative, 
esclamative e imperative; dal punto di vista della funzione, 
invece, si distinguono: domande, asserzioni, comandi ed 
esclamazioni. 
Dal punto di vista della funzione la norma giuridica può 
essere descritta come una proposizione che esprime un 
comando ma, al tempo stesso, può essere formulata in 
tutte le forme grammaticali indicate. Ovviamente la forma 
più diretta per esprimere la regola di condotta è quella 
imperativa ma occorre rilevare che più frequentemente le 
norme sono espresse da proposizioni dichiarative come 
avviene, ad esempio, nei testi legislativi.  
Per l’impiego delle altre forme si può portare ad esempio 
la forma delle “interrogazioni parlamentari” il cui scopo, 
nonostante la forma di domanda, è sicuramente quello di 
portare il Governo a mutare il proprio orientamento su 
un determinato argomento piuttosto che ottenere una 
risposta che nella maggior parte dei casi è già nota al 
relatore. 
                                                        
8 Per esemplificare con un esempio classico nella teoria analitica si confrontino  le 
due  proposizioni:  “Pietro  sta  chiudendo  la  porta”,  descrittiva  e  “Pietro,  chiudi  la 
porta” dove il frastico è individuabile nel significato comune “chiudere la porta da 
parte  di  Pietro”  mentre  i  diversi  operatori  “così  si  deve  fare”,  “così  avviene” 
indicano l’elemento non referenziale, cioè il neustico. 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Bisogna considerare, pertanto, che in base alla forma e al 
contesto all’interno dei quali le proposizioni esistono, le 
loro funzioni possono variare. 
Dal punto di vista del linguaggio le funzioni 
comunemente individuate sono tre: quella prescrittiva, 
quella descrittiva e quella espressiva. 
Per quanto di nostro interesse abbiamo già rilevato che il 
linguaggio giuridico è un linguaggio prescrittivo in quanto 
la sua funzione non è quella di far conoscere, di 
descrivere o comunicare informazioni, (tipica del 
linguaggio scientifico), né quella di evocare o esprimere 
partecipazione verso un certo sentimento, (tipica del 
linguaggio poetico o letterario). 
La funzione del linguaggio giuridico è quella di dare 
ordini, raccomandazioni, direttive, pertanto di fornire 
comandi sul cosa e sul come fare. Va rilevato, tra l’altro, 
che la componente prescrittiva è presente anche laddove 
alla norma potrebbe essere erroneamente attribuita una 
funzione descrittiva, come nel caso in cui un testo 
legislativo descriva un istituto giuridico definendone il 
significato: anche in questo caso, la norma non farebbe 
altro che prescrivere un certo impiego di quel termine in 
modo da vincolare gli interpreti e quindi fornire loro una 
prescrizione d’uso. 
In base a quanto sin qui anticipato abbiamo rilevato 
l’esistenza di un legame inscindibile tra la norma ed il 
linguaggio utilizzato per esprimerla. Ed è questo legame 
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tra lingua e diritto che si pone adesso al centro della 
nostra analisi. 
Se, pertanto, linguaggio e diritto sono legati da un 
rapporto inscindibile preme rilevare come tale relazione 
non possa essere interpretata come di mera 
strumentalità della lingua a favore del diritto.  
A tal proposito una distinzione fondamentale elaborata 
all’interno della teoria della norma giuridica è quella tra 
norme regolative e norme costitutive per la quale sono del 
primo tipo quelle norme che disciplinano comportamenti 
umani per così dire “naturali” ovvero che esistono e 
possono essere descritti indipendentemente dalla loro 
previsione normativa; tra le norme costitutive, invece, 
possono distinguersi due tipi: quelle capaci di creare 
nuove tipologie di attività umane (attività che 
risulteranno descrivibili esclusivamente facendo 
riferimento alla norma), e norme capaci di porre in 
essere, in maniera non mediata da ulteriore intervento 
umano, l’effetto previsto9.  
Questa ultima categoria di proposizioni giuridiche, si 
distingue per essere dotata della forza di modificare 
immediatamente la realtà dei fatti secondo la prescrizione 
                                                        
9 Per esemplificare tra le norme regolative possiamo portare ad esempio quelle che 
disciplinano  attività  umane  naturali  quali  rubare,  uccidere,  fumare;  tra  le  norme 
costitutive  le norme che disciplinano atti giuridici o meglio  istituzionali, per alcuni 
identificabili  con  le  norme  sulla  legislazione  (che  definiscono  i  requisiti  che  l’atto 
deve  avere  per  valere  come  legge  dello  stato);  tra  le  norme  performative  una 
norma abrogatrice. 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enunciata e si riferisce alle norme cosiddette 
performative10.  
La stretta relazione del diritto con la lingua ci induce a 
ritener possibile affermare che il diritto stesso possa 
essere considerato in sé un linguaggio in quanto 
costituito da un insieme di regole di condotta espresse da 
proposizioni linguistiche e ad esse legate in maniera 
inscindibile in modo tale che il variare della proposizione 
linguistica provocherebbe il cambiamento della legge. 
Il diritto, pertanto, può essere un linguaggio purchè non 
si incorra nell’errore di immedesimarlo nella 
documentazione che lo rappresenta. 
Il dato testuale, infatti, non è sufficiente a ricomprendere 
il concetto di diritto, così come si ritiene non lo sia la 
norma singolarmente considerata, dovendo piuttosto 
valutare la sua efficacia in base all’organizzazione che ne 
                                                        
10  I  performativi,  “performative”  sono  enunciati  pronunciando  i  quali  si  compie 
anche  un  atto,  andando  quindi  oltre  l’intento  comunicativo.  Per  questa  loro 
caratteristica  si  contrappongono  per  J.  L.  Austin,  all’altra  funzione  descrittiva  del 
discorso, definita invece “constative”. Per esempio è descrittivo dire “X ringrazia Y”, 
mentre è performativo dire “ti ringrazio” (atto che compio nel momento stesso in 
cui pronuncio la frase). La novità dell’impostazione di Austin nella teoria degli atti 
linguistici,  sta  nel  fatto  che  egli  interpreta  gli  enunciati  del  linguaggio  ordinario 
come  atti,  cioè  come  comportamenti  che,  non  si  riducono  al  loro  contenuto 
descrittivo o denotativo, ma si caratterizzano come forme di azione rispetto ad un 
contesto sociale o naturale. Le forme tipiche dell’atto linguistico si articolano in tre 
classi  in  cui  il  linguaggio può essere usato  rispettivamente: 1.  come strumento di 
denotazione e descrizione (atti locutori, realizzano la funzione descrittiva); 2. come 
espressione di comandi, intenzioni, richieste, proibizioni, (atti illocutori, sono quelli 
che indicano atti che si realizzano nel dire qualcosa); 3. come espressione infine di 
persuasione,  circonvenzione,  inganno,  (atti  perlocutori,  si  realizzano  mediante  il 
dire  qualcosa  per  indurre  nell’interlocutore  una  certa  disposizione  d’animo).  In 
generale  una  frase  può  allo  stesso  tempo  essere  di  tutte  e  tre  le  tipologie:  è  il 
contesto  complessivo  della  comunicazione  linguistica  che  decide  del  suo  senso 
come atto linguistico. J.L. Austin, “Come fare cose con le parole”, Marietti, 2000. 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determina al tempo stesso la natura e l’esecuzione, 
ovvero dal punto di vista dell’ordinamento giuridico11. 
 
                                                        11  Ci  si  riferisce  alla  nozione  di  ordinamento  giuridico  quale  insieme  di  norme 
individuate da altre norme, dette metanorme o norme di  struttura ed al quale  si 
attribuisce  la  caratteristica  della  dinamicità,  tale  che  la  metanorma  non  sia 
costruita per individuare il contenuto prescrittivo della norma, bensì ne condizioni 
la sua appartenenza all’ordinamento. 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II – Caratteristiche del linguaggio giuridico: il punto 
di vista semiotico e quello pragmatico 
Il diritto da applicare, pertanto, sia esso scritto o 
rappresentato da usi o consuetudini, è sempre rivestito di 
forma linguistica. 
Per la funzione normativa stessa che al diritto viene 
riconosciuta nel suo essere insieme di regole di condotta 
finalizzate alla realizzazione della coesione o ordine 
sociale, la veste linguistica che il diritto deve usare, 
affinchè sia comprensibile alla società stessa, costituisce 
un’incognita dovuta alla necessità di utilizzare in larga 
parte la lingua naturale12 piuttosto che un linguaggio in 
maggior parte specialistico come avviene, ad esempio, nei 
settori scientifici. 
Inoltre, va aggiunto, che il prestito lessicale che il 
linguaggio giuridico richiede non si limita ad un 
sottoinsieme delimitato di termini e nemmeno all’ambito 
della lingua naturale.  
Come avremo modo di approfondire, poiché il diritto 
disciplina ogni aspetto della vita umana utilizza di volta 
in volta dei lessici settoriali o propriamente tecnici delle 
più varie discipline: dall’informatica alla scienza medica, 
dalle scienze ambientali alla chimica e così di seguito. 
                                                        12 Per lingua naturale o linguaggio ordinario si intende l’uso comune, non tecnico e 
non  specifico,  del  linguaggio:  secondo  gli  analisti  da  essa  hanno  origine  tutti  i 
linguaggi tecnici specifici. 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Dal punto di vista della certezza del diritto, tra le varie 
definizioni13 che vengono date del concetto di “certezza” se 
ne trova una ricorrente che definisce la certezza come la 
possibilità di conoscere il contenuto delle disposizioni da 
parte dei destinatari della norma: un comando che 
rimanga sconosciuto, infatti, non può obbligare a patto 
che i destinatari non siano stati messi in condizioni di 
conoscerlo o, in alternativa pur potendo conoscere la 
norma abbiano trascurato o omesso di farlo. 
E’ per esigenza stessa della certezza e della sua 
comprensibilità che il diritto deve servirsi della lingua 
naturale, per sua natura flessibile e quindi poco “certa”, 
lingua che, pertanto, dev’essere “tecnicizzata” attraverso 
l’impiego di termini specialistici che mitighino il suo 
grado di duttilità14. 
Ed è, tuttavia, proprio il nucleo di termini tecnici o 
tecnicizzati a porre i problemi maggiori dal punto di vista 
semiotico ai teorici del diritto15: i termini “tecnici”, infatti, 
spesso non trovano un immediato riferimento empirico in 
oggetti extralinguistici ma nonostante ciò gli enunciati 
                                                        13  Molteplici  sono  le  accezioni  che  sono  state  date  al  principio  di  certezza  del 
diritto, a titolo esemplificativo: come prevedibilità circa  l’applicazione delle regole 
giuridiche;  come  univocità  delle  qualificazioni  giuridiche;  come  inviolabilità  dei 
diritti quesiti; come irretroattività della legge. 14 Osservava  Bertrand  Russel  che  la  necessità  di  tecnicizzare  la  lingua  naturale  è 
naturale conseguenza della sua vaghezza, sia nel vocabolario che nella sintassi.  In  
B. RUSSEL, My Philosophical Development, Londra, Routledge, 1959 
15  Per  esemplificare  si  pensi  a  termini  come  “diritto  soggettivo”,  “negozio 
giuridico”, “interesse”. 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che li utilizzano risultano comprensibili e capaci di 
trasmettere informazioni16 
Paradossalmente, quindi, il diritto più si raffina e 
specifica concetti giuridici complessi in forme sintetiche, 
meno può usufruire della lingua comune con la 
conseguenza che diviene meno conoscibile per i cittadini. 
Il tema della conoscenza e conoscibilità del diritto ai fini 
della sua certezza può essere ricondotto, nel nostro 
ordinamento e per quanto riguarda la produzione 
legislativa, oltre che al principio costituzionale della 
sovranità popolare anche ad altre disposizioni della Carta 
costituzionale17 che definiscono la pubblicità degli atti di 
governo. 
La pubblicità, tuttavia, non garantisce che la legge venga 
effettivamente conosciuta specialmente in un 
Ordinamento come quello italiano caratterizzato da una 
eccessiva produzione normativa di qualità discutibile,                                                         
16  Questa  circostanza  ha  portato  alla  contrapposizione  delle  teorie  riduzioniste  a 
quelle  non  riduzioniste  sul  tema  della  definizione  dei  concetti  giuridici:  rientrano 
nel primo gruppo le teorie giusrealiste il cui estremo empirismo fa concludere che i 
discorsi che utilizzano i concetti giuridici siano sprovvisti di significato e, pertanto, 
raggiungano  lo  scopo  di  orientare  le  condotte  solo  per  la  loro  riconducibilità 
indiretta  a  contesti  empirici,  che  possono  essere:  di  natura  psicologica  nella 
variante  di  Karl  Olivecrona;  di  natura  comportamentale  nella  variante  di  John 
Austin. Diversamente Alf Ross per  il quale  i concetti giuridici non devono  indicare 
fatti  in quanto sono elementi sistematici, cioè deputati ad indicare la connessione 
tra  fattispecie  e  conseguenze  giuridiche,  fungendo  da  elementi  utilizzati  per  la 
semplificazione del discorso giuridico  come se  fossero abbreviazioni di norme già 
esistenti.  Altri,  come  Hart  separano  i  concetti  giuridici  sia  dalla  ricerca  del 
corrispondente  fattuale  che  normativo  e  ritengono  necessario  la  loro 
contestualizzazione  in  ogni  singolo  enunciato  che  li  utilizzi:  in  questo  modo 
l’enunciato  “Tizio  è  proprietario”,  che  contiene  il  concetto  giuridico  di  proprietà 
presuppone che si siano verificate certe circostanze di fatto che siano qualificate da 
norme giuridiche in modo da riconnettervi determinate conseguenze. 
17 Si fa riferimento a: art. 64 per i lavori parlamentari; art.73 per le leggi statali; art. 
77  per  i  decreti  legge;  art.  123  per  le  leggi  regionali;  art.  138  per  le  leggi 
costituzionali. 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dove spesso si redigono leggi che trattano materie tra loro 
non omogenee e dove novelle determinanti a leggi vigenti 
non vengono adeguatamente rese note agli interessati. 
Ci preme, pertanto, fin da ora, porre l’attenzione sul 
concetto di comunicazione come concetto distinto dalla 
pubblicità per il presupposto della bipolarità del 
rapporto18 che nella prima si instaura assegnando un 
ruolo ad entrambi i soggetti coinvolti nella relazione, 
ovvero a chi comunica e a chi ascolta. Su questo 
presupposto anticipiamo quindi che così come la norma 
oscura non può comunicare al cittadino, al tempo stesso 
il rapporto comunicativo non si instaura laddove il 
cittadino non si attivi per conoscere le norme che 
interessano il suo agire sociale. 
Occorre considerare, pertanto, che il tecnicismo 
ineliminabile del diritto, talvolta, senza ulteriori aggravi 
può costituire per il cittadino medio un ostacolo 
all’instaurarsi del rapporto comunicativo.  
Abbiamo affermato che il diritto è un linguaggio 
complesso all’interno del quale sistemi semiotici differenti 
concorrono alla produzione di discorsi giuridici concreti. 
                                                        
18  Roman  Jakobson  rappresenta  il  sistema  comunicativo  individuandone  sei 
elementi  essenziali  in  assenza  dei  quali  non  avverrebbe  alcuna  comunicazione: 
mittente  (colui  che  invia  il messaggio),  destinatario  (colui  al  quale  il messaggio  è 
destinato),  referente  (la  realtà,  oggetto,  persona  cui  il  messaggio  si  riferisce), 
messaggio  (insieme  delle  informazioni  trasmesse),  canale  (mezzo  di  trasmissione 
del  messaggio),  codice  (linguaggio  usato  per  l’espressione  del  messaggio,  è 
indispensabile che sia condiviso tra mittente e destinatario che devono muoversi in 
un contesto di riferimento comune). R. JAKOBSON, Saggi di  linguistica generale, a 
cura di Luigi Heilmann, Feltrinelli, Milano 2002. 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A ben vedere, infatti, i discorsi giuridici sono composti da 
un linguaggio che solo parzialmente è “tecnicizzato”.  
In ampia parte, e sicuramente in misura ben superiore 
rispetto a quanto avviene nelle discipline scientifiche, 
caratterizzate – per contro - da un linguaggio fortemente 
tecnico, il diritto è composto da termini che appartengono 
alla lingua naturale. 
L’ampiezza del prestito dal linguaggio naturale varia a 
seconda del livello semiotico19 che si considera: ‐ al livello sintattico il prestito è per così dire 
“notevolissimo” visto che la sintassi utilizzata dal 
linguaggio giuridico è quella della lingua naturale, 
sebbene il diritto ne utilizzi lo stile ufficiale20 e 
burocratico piuttosto che la forma letteraria o 
parlata.  ‐ Al livello semantico il prestito è sempre ampio ma 
preme rilevare come faccia eccezione quella parte di 
lessico determinato da termini tecnici e definizioni, 
talvolta implicite, date dal legislatore. ‐ Al livello pragmatico il distacco dalla lingua 
naturale è maggiore in quanto il diritto regola in 
modo specifico ed esplicito molti contesti e 
situazioni di usi del linguaggio giuridico.                                                         19  La  distinzione  delle  tre  dimensioni  del  fatto  linguistico  è  stata  introdotta  dal 
semiologo americano Morris, il quale intende per: a. semantica: il riferimento della 
lingua  alla  realtà;  b.  sintattica:  le  regole  di  relazione  tra  le  parti  di  un  sistema 
segnico; c. pragmatica: l’origine, l’uso e l’effetto di un segno, linguistico o meno, in 
rapporto al comportamento in cui tale segno ha luogo. 
20  A.FIORITTO  in,  Come  e  perché  semplificare  il  burocratese,  rileva  come  “sia 
possibile    trovare  un  legame  tra  linguaggio  giuridico  e  linguaggio  sacro.  Legame 
che, in alcuni casi, riguarda anche la gestualità ed i riti.” 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Il linguaggio giuridico è, pertanto, un linguaggio anche 
tecnico che sfrutta la lingua naturale del contesto sociale 
regolato.  
Il diritto, servendosi di sistemi semiotici per così dire 
“altri”, non può essere considerato una lingua dotata di 
autonomia; del resto negare autonomia al sistema 
semiotico del diritto, sul piano metodico corrisponde a 
dare una definizione più ampia del concetto di diritto che 
concede al suo interprete il ricorso alla lingua naturale 
laddove manchi la definizione o la ridefinizione esplicita 
di un termine. Conferire autonomia al sistema, per 
contro, significa per l’interprete dover risolvere ogni tipo 
di problematica interpretativa con le sole risorse in esso 
contenute.  
Continuando in questa analisi è opportuno evidenziare 
anche come il linguaggio giuridico non possa considerarsi 
un linguaggio c.d. artificiale. I linguaggi artificiali, infatti, 
possono essere interamente costruiti senza che ciò 
impedisca la loro funzione di comunicazione.  
Anzi, si può dire che la creazione di questi linguaggi è 
finalizzata alla realizzazione di una comunicazione che 
risulta più efficace se espressa secondo le regole 
specifiche del linguaggio artificiale rispetto a quanto 
avverrebbe utilizzando la lingua naturale. 
I linguaggi naturali, invece, sono quelli che vengono 
utilizzati a scopo comunicativo in modo spontaneo da 
una comunità. La loro struttura è fortemente pragmatica 
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e chi li utilizza ne conosce le regole ed è consapevole della 
potenzialità comunicativa verso i destinatari. 
La duttilità della lingua naturale è caratteristica che 
deriva dall’impiego che del linguaggio “parlato” viene 
fatto. La lingua naturale, infatti, viene usata per parlare 
di qualsiasi cosa, nel senso che non la si utilizza solo per 
parlare di un genere di contenuto ristretto ad un 
dominio. Addirittura usando la lingua naturale due 
persone possono affermare e negare il medesimo oggetto 
non incorrendo in errore; la stessa cosa non potrebbe 
accadere tra due scienziati. 
La realtà del diritto è molto complessa perché in esso 
sono presenti tutti questi aspetti.  
Come i linguaggi tecnici il linguaggio giuridico non è 
certamente indifferente a ciò che viene detto mediante 
esso e non permette di dire una cosa e allo stesso tempo 
affermare il suo contrario. Al tempo stesso, pero’, il diritto 
è anche realtà sociale, è come dire non solo parole, 
strumento, bensì anche un fatto e non spontaneo. Viene 
creato artificialmente allo scopo di fornire regole che 
concretizzino l’azione politica in vari ambiti del 
socialmente rilevante.  
 Questa peculiarità del diritto di essere al tempo stesso 
strumento tecnicizzato e fatto descrittivo ma anche 
modificativo della realtà sociale impone che il discorso 
giuridico debba in qualche modo essere un discorso 
amministrato. 
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Non può autogestirsi ma allo stesso tempo, in quanto 
fatto sociale, non può essere incomprensibile o distaccato 
dal contesto in cui per definizione si muove anche la 
lingua naturale, né incomprensibile a qualsiasi soggetto 
diverso dal legislatore o dai “tecnici del diritto”. 
Il diritto, pertanto, parla un linguaggio artificiale e 
parzialmente tecnico che funziona come strumento di 
comunicazione solo nella misura in cui è anche un fatto 
sociale e per questo sfrutta e regola aspetti rilevanti 
all’interno di un contesto che è condiviso dai suoi stessi 
destinatari in maniera naturale ed ineliminabile. Al 
tempo stesso pero’ la sua produzione così come la 
concordia nel suo uso e la sua interpretazione non sono 
garantite spontaneamente perché tra i suoi utilizzatori 
non c’è spontaneamente la volontà di farsi capire e 
parlare la stessa lingua come avviene invece per le lingue 
naturali.  
Anzi, va rilevato che dal punto di vista pragmatico 
l’interesse predominante di tutti coloro che partecipano 
alla vita giuridica è spesso quello di “piegare” le norme 
giuridiche quanto più possibile verso i propri interessi 
facendo sì che il superamento degli interessi conflittuali 
da risolvere prevalga sull’interesse alla comunicazione. 
Al diritto non manca tanto la rigorisità della struttura 
sintattico-semiotica per essere un linguaggio tecnico in 
senso stretto ma quello che esclude tale circostanza è il 
suo essere fatto sociale. 
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Secondo i teorici della filosofia analitica21, infatti, la 
questione della rigorosità (o, meglio, della sua mancanza) 
del linguaggio giuridico non si risolve sul piano semiotico 
ma proprio su quello pragmatico in virtù della mancanza 
di spontaneità nell’ accettazione e nella condivisione delle 
norme da parte dei loro destinatari, testimoniata dal fatto 
che il diritto debba affidarsi, nella sua organizzazione, a 
strumenti coattivi.  
Il piano pragmatico diviene quindi il presupposto per la 
difficoltà di formalizzare il linguaggio giuridico, ed al 
tempo stesso è elemento che ne condiziona la struttura e 
fa sì che il discorso giuridico debba essere aministrato. 
 La sua forte componente pragmatica e ed il suo essere 
non solo strumento di descrizione e regolamentazione 
della realtà bensì esso stesso un fatto sociale comporta 
che il diritto non si limiti a regolamentare i fattori 
socialmente rilevanti ma ne sia lui stesso uno e, come 
                                                        21 La  filosofia  analitica è un  indirizzo metodologico  che  si  è  formato nella  cultura 
inglese  degli  anni  venti‐trenta  sotto  l’influsso  di  Moore  e  Wittgenstein  filosofi 
accumunati  da  un  intento  antidealistico.  Il  termine  “Analisi”    acquista  diversi 
significati:  in primo luogo quello di una forma di coerenza deontologica del lavoro 
filosofico  che  deve  attenersi  a  tematiche  circoscritte  senza  affidarsi  a  sintesi 
intuitive,  ritenute  arbitrarie.  In  secondo  luogo  “analisi”  acquista  il  significato 
polemico di difesa verso le pretese della metafisica e dell’idealismo proponendo un 
costante  richiamo  al  rapporto  tra  le  idee  filosofiche  e  l’esperienza  del  mondo. 
Infine “analisi” si qualifica nella cultura  inglese come esame del  linguaggio e delle 
forme espressive, con riferimento soprattutto al linguaggio comune. Nella proposta 
di  “analisi  filosofica”  la  diffusione  della  metodologia  è  opera  del  filosofo  inglese 
Russel. Sulla filosofia analitica si vedano, tra gli altri: U. Scarpelli, Filosofia analitica: 
norme  e  valori,  Edizioni  Comunità,  Milano  1962;  J.D.Urmson,  L’analisi  filosofica. 
Origini  e  sviluppo  della  filosofia  analitica,  Mursia,  Milano  1966;  E.  Riverso,  La 
filosofia  analitica  in  Inghilterra,  Armando,  Roma,  1969;  D.  Antiseri,  La  filosofia 
analitica. L’analisi del  linguaggio nella Cambridge‐Oxford Philosophy, Città Nuova, 
Roma 1975. 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tale, sia anch’esso sottoposto a modificarsi in base ai 
cambiamenti che si verificano nella società in cui vive.  
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III - Tipologie di atti giuridici e loro peculiarità sul 
piano linguistico 
Benchè riconducibili ad un macro tipo unico i testi 
giuridici si distinguono per l’essere caratterizzati da 
assetti testuali diversi dove a variare sono essenzialmente 
tre elementi: il destinatario, l’emittente e la finalità del 
documento. Per esemplificare possiamo dire che 
sicuramente vi è diversità di destinatario, scopo e 
emittente tra una legge, un atto di citazione, una 
sentenza ed una circolare amministrativa pur essendo 
tutti e quattro i tipi di atti citati definibili come atti 
giuridici. 
Dal punto di vista linguistico Bice Mortara Garavelli22 
distingue gli atti giuridici in tre tipologie di testi: quelli 
normativi, quelli interpretativi e quelli applicativi.  
Tale distinzione deriva dal fatto che la produzione 
giuridica si concretizza in conseguenza di tre diverse 
attività: l’attività del legislatore identificata come “creativa 
delle fonti del diritto”, l’attività interpretativa e quella 
applicativa.  
Poichè dei testi legislativi ci siamo occupati nei paragrafi 
precedenti conducendo considerazioni di tipo generale 
valide per tutta la produzione linguistica giuridica, 
prenderemo in esame in questa parte gli atti prodotti 
nelle fasi di applicazione del diritto considerando in                                                         22 Mortara Garavelli, Le parole e  la giustizia. Divagazioni grammaticali e retoriche 
su testi giuridici italiani, Torino, Einaudi, 2001. 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primo luogo gli usi linguistici di coloro che operano 
nell’ambito dell’applicazione del diritto nello svolgimento 
dell’attività forense, (in particolare analizzeremo la 
categoria degli scritti difensivi degli avvocati e le 
sentenze), nei quali si riscontra un rigido formalismo 
strutturale del testo ed un ampio utilizzo del lessico 
tecnico giuridico.  
Nel prossimo paragrafo analizzeremo, invece, la categoria 
degli atti amministrativi rilevandone le peculiarità.  
Non ci occuperemo in questo contesto di approfondire le 
peculiarità del linguaggio utilizzato dalla dottrina 
nell’opera di analisi scientifica della produzione giuridica. 
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a. Gli atti processuali di parte: peculiarità degli 
scritti difensivi 
Procederemo qui nell’analisi dell’atto che per noi 
rappresenta in maniera più significativa la produzione 
giuridica di parte sul piano processuale, ovvero lo scritto 
difensivo.  
Con riferimento a tale categoria occorre fin da subito 
rilevare che per i principali atti del processo le norme 
codicistiche23 impongono la presenza nel testo di una 
serie di elementi e informazioni che ne garantiscano la 
validità, condizionandone a priori la struttura e il 
contenuto. 
Da questa nota circostanza possiamo, pertanto, rilevare 
come la stessa impostazione formale degli atti di parte sia 
legata ad un modello strutturato rappresentato anche da 
un certo tipo di impaginazione che viene acquisita dal 
giurista come prassi già durante il periodo di pratica 
professionale e viene poi mantenuta nel corso dello 
svolgimento della professione. 
                                                        23 Si pensi per il processo civile a quanto disposto dall’art. 122 c.p.c. recante “Uso 
della  lingua  italiana  ‐ Nomina dell'interprete” e  all’art.  46 disp.  att.  c.p.c.  recante 
“Forma  degli  atti  giudiziari”,  in  tema  di  forma  degli  atti;  nonché  nello  specifico 
all’art. 125 c.p.c. che dispone: ”Salvo che la legge disponga altrimenti, la citazione, 
il  ricorso,  la  comparsa,  il  controricorso,  il  precetto  debbono  indicare  l'ufficio 
giudiziario, le parti, l'oggetto, le ragioni della domanda e le conclusioni o la istanza, 
e, tanto nell'originale quanto nelle copie da notificare, debbono essere sottoscritti 
dalla parte […]”. 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Altra peculiarità dell’atto di parte è quella di dover 
adempiere a molteplici finalità derivanti dallo svolgimento 
della professione24.  
Con il proprio intervento, infatti, l’avvocato si pone una 
finalità innanzi tutto persuasiva che realizza attraverso 
l’argomentazione giuridica a sostegno delle ragioni del 
proprio assistito, evidenziando la loro conformità alle 
norme giuridiche e dando prova dei fatti sostenuti al fine 
ultimo di formulare la propria pretesa innanzi al Giudice. 
Essendo lo scopo primario dell’avvocato quello di 
persuadere il Giudice della fondatezza - sul piano 
giuridico - delle proprie argomentazioni, solitamente gli 
scritti difensivi ricalcano lo stile linguistico utilizzato per 
la redazione delle sentenze, le cui massime vengono 
riportate nel testo dell’atto: oltre alla questione lessicale, 
la somiglianza con il testo delle sentenze si rileva anche 
sul piano della metodologia utilizzata nella composizione 
del testo. In entrambi i casi, infatti, si trovano i richiami 
agli istituti giuridici rilevanti e un’ampia parte riservata ai 
precedenti giudiziali. 
Dal punto di vista prettamente lessicale, invece, gli atti 
difensivi si caratterizzano per l’ampio utilizzo di 
consuetudini linguistiche e enunciati, che Mortara 
Garavelli definisce “fossili lessicali”25 che, sulla base del                                                         24 Alcune prescrizioni contenutistiche sono presenti altresì nel Codice deontologico 
forense,  cfr.  art.  14  c.2  che  dispone  che  “l’avvocato  è  tenuto  a  menzionare  i 
provvedimenti  già  ottenuti  o  il  rigetto  dei  provvedimenti  richiesti,  nella 
presentazione di  istanze o richieste, sul presupposto della medesima situazione di 
fatto”. 25  L’espressione  è  di  Bice Mortara Garavelli  da  “Strutture  testuali  e  stereotipi  nel 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classico formulario forense, rispettano lo schema e le 
abbreviazioni che consentono a determinate richieste di 
essere immediatamente riconoscibili per gli operatori del 
settore giudiziario assumendo in tal senso una specifica 
funzionalità che, pragmaticamente, non sarebbe 
necessaria visto che senza grandi difficoltà gli stessi 
enunciati potrebbero essere espressi, seppur in maniera 
meno sintentica, con il ricorso al lessico comune. Tale 
ultima circostanza, rara nel sistema italiano, si riscontra 
invece nelle produzioni giuridiche di Stati esteri come 
Spagna o Francia dove difficilmente si usa sostituire il 
termine di uso comune con perifrasi o termini meno 
utilizzati per indicare un’azione26. 
La visione d’insieme su scopo e destinatario della 
documentazione prodotta dagli avvocati nel corso del 
processo permette di tracciare il profilo di una categoria 
di atti caratterizzati da un testo la cui struttura e, in 
parte, il cui contenuto sono vincolati dalle norme 
                                                        
linguaggio forense”, in “La lingua, la legge, la professione forense”, cit. . Evidenzia 
l’autrice:  “La  stereotipia  si  annida  [...]  nella  progettazione  del  discorso,  nelle 
procedure costruttive e nei materiali adibiti (parole e combinazioni di parole). [...] 
chi è estraneo alla pratica di questo tipo di scrittura rimane colpito da certi aspetti 
appariscenti,  perché  generalizzati,  di  uno  stile  che  ha  eletto  a  suo  baluardo  la 
lontananza  compassata  da  modi  di  esprimersi  meno  artificiosi  che  potrebbero 
tranquillamente  annullare  o  almeno  ridurre  quella  lontananza.  [...]  Di  fronte  alle 
enunciazioni  che  lasciano  una  certa  libertà  nella  costruzione  delle  frasi  e  nella 
scelta delle parole, accade che si opti per  l’espressione  irrigidita, congelata,  la più 
lontana dall’uso comune, per  il  fossile sintattico e lessicale divenuto una specie di 
segno di  riconoscimento: una  sorta di distintivo di  appartenenza a un  club molto 
esclusivo”. 26  A  titolo  esemplificativo:  un  enunciato  come  “porre  in  essere  un’attività 
commerciale” potrebbe essere sicuramente semplificata con l’uso del più comune 
verbo “esercitare”, cosa che avviene  in altri sistemi giuridici come in Francia dove 
l’espressione  risulta  essere  “exercer  une  activité  commerciale”  o  in  Spagna  dove 
troviamo “realizar actividades comerciales”. 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processuali e che risultano condizionati, nella parte 
argomentativa, da un lato dall’utilizzo del lessico proprio 
della legge o della sentenza e dall’altro dall’impiego della 
logica e del metodo utilizzato dal Giudice per la redazione 
della sentenza. 
A ciò si aggiunga che il grado di tecnicismo del lessico è 
molto elevato, da un lato perché essendo 
fondamentalmente destinato ad alimentare una 
“conversazione tra tecnici” l’impiego di formule 
conosciute e concise rende l’atto più sintetico ed incisivo; 
dal punto di vista della strategia processuale, invece, la 
concisione e la precisione nell’individuazione degli istituti 
giuridici rilevanti, attraverso l’uso delle definizioni date 
dallo stesso legislatore, riduce il rischio di contraddizioni 
e fortifica l’atto a fronte delle contestazioni della 
contraparte. 
Detto ciò va tuttavia rilevato che sebbene, come 
evidenziato, la redazione dell’atto difensivo sia una 
questione altamente tecnica, nel corso del percorso 
formativo giuridico sia universitario che professionale le 
occasioni in cui si dedica tempo alla formazione in tal 
senso sono molto limitate, contrariamente a quanto 
avviene a livello internazionale e soprattutto nei sistemi 
di common law, dove queste tematiche, oltre ad essere 
integrate nel sistema formativo dell’aspirante avvocato 
sono supportate anche da un’ampia produzione 
scientifica. 
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A questo punto preme fare un’ultima considerazione sul 
cambiamento che anche la produzione forense ha 
affrontato e sta affrontando con l’introduzione delle 
tecnologie informatiche che, in questo settore, hanno 
avuto una grande diffusione andando a rimodellare sia il 
metodo di ricerca del materiale argomentativo sia il 
sistema stesso di redazione degli atti. 
Limitandoci agli aspetti critici della questione si evidenzia 
che sebbene il ricorso alle banche dati giuridiche on line o 
su supporto digitale (dvd, cd-rom) sia sempre più diffuso 
nella prassi, questi archivi spesso non consentono di 
ottimizzare le proprie ricerche per diversi motivi: innanzi 
tutto per la modalità in cui la classificazione dei 
contributi in essi contenuti viene effettuata.  
Le sentenze, ad esempio, vengono solitamente catalogate 
sulla base di parole chiave che possono essere poco 
determinanti comportando la scarsa reperibilità del 
documento in sede di ricerca. Inoltre le banche dati 
raccolgono, salvo rare eccezioni, solo le sentenze emesse 
dalle Corti Superiori, talvolta riportate con errori che 
cofluiscono negli atti dove vengono riferite. Gli avvocati, 
inoltre, le ricercano quasi esclusivamente sulla base delle 
‘massime’ le quali, nelle banche dati, vengono visualizzate 
in maniera del tutto avulsa dal contesto di provenienza. 
Al tempo stesso, pero’, gli strumenti informatici più 
recenti iniziano ad implementare collegamenti 
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ipertestuali anche con riferimento ai testi di legge27, 
circostanza che agevola nella consultazione dei testi 
coordinati e nell’individuazione delle norme vigenti. 
b. La sentenza 
In misura maggiore rispetto a quanto già rilevato per gli 
scritti difensivi la forma ed il contenuto delle sentenze 
sono puntualmente disciplinati dalle norme 
processualistiche28. 
Anche in questo caso, pertanto, il risultato ottenuto è 
quello di una rilevante strutturazione del contenuto 
accanto alla quale si trovano ulteriori caratteristiche già 
segnalate per gli atti di parte come l’utilizzo di termini 
tecnici e locuzioni arcaiche, e il riferimento agli istituti 
giuridici ed ai precedenti giudiziali.  
Accanto a queste caratteristiche troviamo nelle sentenze 
una particolare concisione ricavabile sia dall’impiego di 
precisi usi grammaticali29, sia dalla estrema sintenticità 
in fase di descrizione dei fatti e dalla selettività con la                                                         27 A tal proposito si pensi al sito www.normattiva.it 28 L’art. 132 c.p.c. recante “Contenuto della sentenza” disciplina puntualmente gli 
elementi  che  la  sentenza  deve  contenere.  I  successivi  articoli  134  e  135  c.p.c. 
disciplinano  rispettivamente  forma  e  contenuto  degli  altri  tipi  di  provvedimenti, 
rispettivamente ordinanze e decreti. Per le sentenze penali, l’art 546 c.p.p. recante 
“Requisiti della sentenza” dispone il contenuto della sentenza. 29 Per citare alcuni esempi proposti da Carelutti: a) enclisi del “si”, quindi dire “non 
può prevedersi”,  “non può rigettarsi”, piuttosto che “non si può prevedere”  fatto 
che muta  anche  visivamente  il  corpo  del  testo;  b)  nominalizzazione  come  ad  es. 
dire  “deducendo  l’illegittimità  del  diniego  di  rinvio  per  comprovato  legittimo 
impedimento professionale” piuttosto che “deducendo che fosse illegittimo negare 
il  rinvio  perché  il  difensore  era  impedito  da  una  comprovata  ragione 
professionale”;  accanto  a  cui  si  pongono  azioni  come  il  risparmio  dei  funzionali, 
omissione  degli  articoli,  “risulta  in  atti”,  “a  mezzo  lettera  raccomandata”.  M. 
Cortellazzo,  La  tacita  codificazione  della  testualità  delle  sentenze,in  La  lingua,  la 
legge, la professione forense, op. cit., p.83. 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quale essi vengono riportati. Circostanze, queste, 
giustificate dalla qualità degli interlocutori del processo 
quali soggetti esperti del diritto e dal ruolo stesso del 
Giudice che, nella sua funzione istituzionale di 
applicatore neutrale della legge, tende ad allontanare 
qualsiasi riferimento alla sua soggettività, (condizione alla 
quale possiamo ricollegare la forma impersonale con la 
quale vengono indicati il singolo giudicante o il Collegio), 
ponendosi di riflesso anche lessicalmente e 
sintatticamente come un funzionario tecnico. 
Gli studi sulla fisionomia della sentenza30 hanno rilevato 
che le sentenze italiane, sebbene prodotte da organi 
giudicanti diversi per funzione e articolati in diversi gradi 
di giudizio, sono tutte redatte sulla base di un modello 
generale la cui struttura, come abbiamo evidenziato, è 
fortemente condizionata dalle norme del diritto 
processuale.  
All’interno delle stesse, pertanto, si ritrovano alcuni 
elementi di identificazione come il giudice, le parti, 
l’oggetto, il dispositivo, la motivazione, la data e la 
sottoscrizione, i quali vengono incorniciati da una 
struttura che si articola fondamentalmente su tre livelli: 
il contenuto, ossia l’esposizione dello svolgimento del 
processo, la motivazione in fatto e in diritto, e il 
dispositivo.                                                         30 Sul punto Taruffo, La fisionomia della sentenza in Italia, in La sentenza in Europa. 
Metodo, tecnica e stile, Atti del Convegno Internazionale per  l’inaugurazione della 
nuova  sede  della  Facoltà  di  Giurisprudenza,  Università  degli  Studi  di  Ferrara, 
Padova, Cedam, 1988. 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Tra i vari elementi quello più generico è sicuramente la 
motivazione: se, infatti, è prevista come obbligatoria, non 
vi sono indicazioni sul suo contenuto se non quanto 
disposto in poche norme che ne impongono la 
concisione31 e la necessità di esistere in modo sufficiente 
e non contraddittorio32. 
L’impostazione sintattico-lessicale delle sentenze, 
pertanto, risulta quanto mai legata alle funzioni che sono 
proprie di tale atto.  
Allo stesso tempo, pero’, in quanto rappresentativa del 
momento applicativo del diritto la stessa struttura che è 
funzionale per gli operatori del diritto conferisce al testo 
una scarsa comprensibilità da parte del comune cittadino 
la cui posizione soggettiva viene direttamente interessata 
dalla decisione con essa espressa.  
Il linguaggio tecnico e rituale delle sentenze seleziona 
come propri destinatari solo gli operatori del settore in 
modo che le motivazioni finiscano per rimanere del tutto 
incomprensibili sia per le parti che per la generalità dei 
cittadini33. 
Sul punto è interessante il brano di Taruffo riportato di 
seguito, nel quale l’autore rileva come i giuristi, di fatto, 
diventino i soli destinatari della sentenza e depositari di 
                                                        31 Cfr.  art.  132  n.  4  c.p.c.,  recante  “Contenuto  della  sentenza”  art.  118  disp.  att. 
c.p.c., comma 2, recante “Motivazione della sentenza”. 32 Cfr. art. 360, n. 5 c.p.c., recante, “Sentenze impugnabili e motivi di ricorso”. 33 Estratto da Taruffo, M., La  fisionomia della sentenza  in  Italia,  in  La sentenza  in 
Europa. Metodo, tecnica e stile, op. cit., pp. 210 – 211. 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una cultura e di un controllo sociale che si pone in una 
sfera di pubblico esercizio del potere: 
“La conseguenza principale è che, poiché lo stile e la lingua 
del discorso ne selezionano i reali destinatari, la sentenza 
non risulta diretta né alle parti, né – in ipotesi – alla 
generalità dei cittadini, ma soltanto al ceto dei giuristi, e in 
particolare ai difensori e ai giudici dell’impugnazione, che 
sono i soli a possedere gli strumenti linguistici e concettuali 
occorrenti per la lettura della sentenza. 
Per le parti, ed in genere per il non-giurista, la sentenza 
rimane tendenzialmente incomprensibile, e – come è stato 
efficacemente rilevato – si riduce ad un complesso di 
formule magiche, da cui emana un’illogica forza di 
suggestione che può indurre all’obbedienza, ma che 
preclude la comprensione della decisione e delle sue 
ragioni. Mentre, dunque, il giurista diventa il vero 
destinatario della sentenza, e si pone come intermediario 
inevitabile tra il giudice e l’ambiente sociale, nei confronti 
delle parti e dei non-giuristi in genere si verifica un 
fenomeno di alienazione, per cui la sentenza rimane un atto 
imposto in modo autoritario da un potere che opera per 
ragioni occulte”. 
E’ stato evidenziato, inoltre, che la sentenza è un 
provvedimento nel quale confluiscono testi di genesi 
differente34 e che si rivolge potenzialmente ad una 
pluralità di destinatari.                                                          34  In  particolare  rileva  Bellucci  che  tra  i  vari  testi  che  possono  confluire  nella 
sentenza si trovano una serie di testi “primari” come i verbali, le perizie, gli atti,  e 
di  testi  “secondari”  come  i  verbali  di  intercettazione  telefonica  o  ambientale, 
verbali  d’interrogatorio  o  di  dichiarazioni  rese,  trascrizioni  o  verbali  stenotipici 
d’udienza,  affianco  ai  quali  si  pongono  testi  orali  (come  i  dibattimenti).  Le  tre 
diverse  tipologie di  testi  interessano soggetti  con  livelli di  scolarizzazione e profili 
professionali  diversi,  quali  polizia  giudiziaria,  magistrati  e  avvocati,  periti  e 
consulenti, resocontisti giudiziari, etc. e pertanto sono caratterizzati da modalità di 
redazione  differenti.  Bellucci,  P.,  “La  redazione  delle  sentenze:  una  responsabilità 
linguistica elevata”, Consiglio Superiore della Magistratura, Formazione Decentrata 
‐  Distretto  di  Roma,  “Il  linguaggio  e  gli  stili  delle  sentenze”,  Incontro  di  studio, 
Roma, 29 novembre 2004, edita in http://www.movimentoperlagiustizia.it e poi in 
“Diritto &Formazione”. 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Per l’estensione del testo, pertanto, occorre una certa 
abilità linguistica che garantisca l’esposizione delle 
motivazioni che in fatto ed in diritto giustificano il 
dispositivo. Paradossalmente, nel nostro ordinamento, 
non è contemplata una formazione specifica rivolta a 
impartire una tale consapevolezza teorico–metodologica al 
Giudice, essendo piuttosto l’apprendimento di tale abilità, 
limitato all’assorbimento e all’imitazione della prassi 
precedente che avviene in fase di uditorato.  
Come avremo modo di approfondire trattando le 
peculiarità della categoria degli atti amministrativi, nel 
settore della pubblica amministrazione si è avviato un 
percorso finalizzato alla semplificazione dei documenti 
amministrativi che risultano oscuri e poco comprensibili 
per l’utente: ci chiediamo se lo stesso tipo di valutazione 
possa esser fatta per la redazione delle sentenze che 
sicuramente si distinguono per ricomporre diritti o 
interessi di cui si lamenta la violazione ma si pongono a 
conclusione di un iter processuale i cui attori sono 
soggetti dotati di particolari qualifiche tecniche e che in 
un certo modo trovano un vantaggio a muoversi nelle 
strutture giuridiche ormai consolidate sia per ragioni di 
certezza che di incisività. 
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IV - Il linguaggio amministrativo: la portata 
comunicativa degli atti della pubblica 
amministrazione 
Per linguaggio amministrativo possiamo intendere la 
forma con la quale viene formulata da parte degli uffici 
pubblici ogni genere di comunicazione, rivolta cioè sia 
all’esterno (verso i cittadini), che all’interno dei propri 
uffici.  
Per identificare le sue peculiarità possiamo sicuramente 
riprendere quanto precedentemente descritto per il 
linguaggio giuridico in generale. In questo senso quello 
amministrativo è un linguaggio settoriale35 e non 
specialistico che si serve di vari sistemi semiotici per la 
sua espressione, (il linguaggio giurdico, il linguaggio 
economico, finanziario, naturale ecc.) e che è rivolto 
potenzialmente alla totalità della popolazione. Ed è 
quest’ultimo aspetto che dovrebbe rendere come 
prioritaria l’immediata comprensibilità del linguaggio 
amministrativo per i suoi destinatari.  
                                                        
35  Rileva  Fortis  come  la  settorialità  del  linguaggio  amministrativo  risulti  marcata 
rispetto  a  quella  del  linguaggio  giuridico  in  senso  lato.  Ciascun  ufficio  pubblico, 
infatti, utilizza e comunica attraverso un linguaggio che si sviluppa per il settore di 
propria  competenza,  facendo  sì  che  non  solo  spesso  il messaggio  che  si  intende 
comunicare non risulti chiaro all’utente esterno all’amministrazione bensì risulti di 
difficile  comprensione  anche  per  i  funzionari  di  un  diverso  ufficio  pur  sempre 
appartenente  allo  stesso  Ente.  Questa  forte  specificità  del  linguaggio 
amministrativo,  comporta  un  inefficiente  utilizzo  delle  risorse  umane  all’interno 
degli  Enti  pubblici,  creando  difficoltà  di  scambio  e  di  relazione  interne  che  non 
possono  non  riflettersi  in  termini  di  risultato  sull’utenza  finale,  cfr.  sul  punto  G. 
ARENA,  Comunicare  per  amministrare,  in  op.  cit.;  D.  FORTIS,  Il  linguaggio 
amministratvo italiano, disponibile in www.consiglio.regione.toscana.it. 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Come dimostra la prolificazione nel nostro Paese di molti 
progetti, ormai noti36, destinati alla diffusione di una 
nuova cultura dello scrivere amministrativo, la percezione 
che comunemente si ha nei confronti di questa tipologia 
di linguaggio giuridico è tutt’altro che quella di una 
lingua chiara37. Il termine “burocratese” che si usa oggi 
per identificare questo tipo di linguaggio settoriale, del 
resto, ha una marcata connotazione ironica, basti leggere 
le definizioni che al termine stesso attribuiscono i 
dizionari di lingua italiana.38                                                         
36  A  titolo  esemplificativo:  Codice  di  stile,  Presidenza,  del  Consiglio  dei Ministri  ‐ 
Dipartimento per la Funzione Pubblica, Roma 1993; Manuale di Stile dei documenti 
amministrativi,  A.  FIORITTO,  (a  cura  di),  Bologna,  2009;  Manuale  di  scrittura 
amministrativa, Agenzia delle Entrate in collaborazione con l’Università degli studi 
di Pisa.  In Italia troviamo anche manuali e proposte a livello locale, come:   
Regione  Emilia  Romagna,  in 
http://www.regione.emiliaromagna.it/urp/segreti/passaggio7/sempli.htm; 
Comune  di  Trento,  in  http://www.comune.trento.it/Comune/Documenti/Piani‐e‐
progetti/. Molti anche gli esempi prodotti nei paesi dell’Unione, si confrontino: per 
il  Regno Unito, Plain  English  Campaign,  in  http://www.plainenglish.co.uk;    per  la 
Francia,  Simplifier  le  langage  administratif,  in 
http://www.modernisation.gouv.fr/index.php?id=165;  per  la  Germania, 
Bundesverwaltungsamt,  in  http://www.bundesverwaltungsamt.de/;  in  Portogallo, 
Português  Claro,  in  http://www.portuguesclaro.pt.  Esperienze  in  tal  senso  si 
trovano anche negli Stati Uniti: la U.S. Securities and Exchange Commission (S.E.C.) 
ha prodotto un manuale di stile per la semplificazione dell’inglese burocratico; The 
Plain  English  Network,  invece,  è  una  rete  non  governativa  che  promuove  la 
semplificazione dell’inglese burocratico. 37  Sono  molti  gli  esempi  che  si  trovano  nei  moderni  saggi  sul  linguaggio 
amministrativo  e  che  riportano  celebri  passi  di  autori  quali  Ugo  Foscolo  ne  “Le 
ultime  lettere  di  Jacopo Ortis”:  “i  pubblici  atti  e  le  leggi  sono  scritte  in  una  cotal 
lingua  bastarda  che  le  ignude  frasi  suggellano  la  ignoranza  e  la  servitù  di  chi  le 
detta”,  (op.  cit.  Milano,  1801),  o  Italo  Calvino  nel  celebre  “l’Antilingua”  dove 
l’autore  definisce  così  il  linguaggio  amministrativo:  “Ogni  giorno,  soprattutto  da 
cent’anni a questa parte, per un processo ormai automatico, centinaia di migliaia di 
nostri concittadini traducono mentalmente con la velocità di macchine elettroniche 
la  lingua  italiana  in  un’antilingua  inesistente.  Avvocati  e  funzionari,  gabinetti 
ministeriali  e  consigli  d’amministrazione,  redazioni  di  giornali  e  di  telegiornali 
scrivono pensano parlano nell’antilingua”, da “il Giorno”, 1965. 
38  A  titolo  esemplificativo:  De  Agostini,  dizionario  on  line,  disponibile  in 
http://www.sapere.it/sapere/dizionari.html,  definisce  “burocratese” 
come“(scherz.)  il  linguaggio  delle  comunicazioni  burocratiche,  caratterizzato  da 
stereotipi e periodi lunghi e complessi, soprattutto se usato in contesti che non lo 
richiederebbero.  Hoepli,  dizionario  on  line,  disponibile  all’indirizzo 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La tematica della semplificazione del linguaggio 
amministrativo è di grande interesse nell’ottica del 
processo di digitalizzazione delle procedure burocratiche 
che è in atto negli uffici pubblici. Affinchè il processo di 
informatizzazione si compia con successo sarà necessario 
per le amministrazioni pubbliche accettare l’adattamento 
a standards predeterminati non solo per quanto riguarda 
il flusso di gestione della pratica ma anche relativi ad 
aspetti più specifici come l’adozione di un glossario 
condiviso di termini e definizioni, abbreviazioni, sigle, 
standards che a parere di chi scrive incideranno sulle 
abitudini linguistiche che oggi risultano peculiari di ogni 
singolo ufficio pubblico rispetto ad un altro.39 
L’esigenza di normalizzare tutto cio’ che attraverso i 
sistemi informatici viene trattato e scambiato, infatti, non 
può non comportare l’introduzione di un lessico 
parzialmente condiviso e, più in generale l’impiego di una                                                         
http://dizionari.hoepli.it/:  “burocratese”:  (iron.)  “La  lingua  della  burocrazia  e  dei 
burocrati,  involuta  e  astrusa,  infarcita  di  termini  tecnici  e  giuridici  e  del  tutto 
estranea al parlare comune nei costrutti sintattici”. 
39  Sicuramente  il  linguaggio  amministrativo  ha  una  componente  di  rigidità, 
derivante dal  rapporto  con  i  testi  legislativi  e  ritenuta necessaria  per  garantire  la 
certezza del diritto, al punto che si preferisce scrivere un atto  il cui messaggio sia 
scritto in maniera tale che possa definirsi vincolante, certo ed inattaccabile sotto il 
profilo  del  contenuto  giuridico,  pur  a  scapito  della  sua  comprensibilità  per  il 
destinatario. La garanzia della certezza del diritto, pertanto, se da un lato complica 
la  lettura  dell’atto  al  cittadino,  dall’altra  garantisce  che  il  lessico  utilizzato  dai 
funzionari  pubblici  sia  univoco  e  condiviso  tra  una  pubblica  amministrazione  ed 
un’altra. Questa condivisione, peraltro, non si verifica sempre: si pensi a cosa capita 
quando in un documento vengono inserite abbreviazioni o sigle, nonché quando si 
provano ad introdurre tassonomie per la classificazione dei contenuti di un archivio 
o  di  una  banca  dati,  (si  pensi,  ad  esempio,  che  a  livello  degli  Enti  locali  le 
competenze  proprie  di  una  funzione  sono  spesso  assegnate  ad  uffici  o  servizi 
diversi: il Suap, talvolta è organizzato nel settore dello sviluppo economico, talvolta 
nel settore edilizia, talvolta coincide con l’ufficio commercio). Il fatto che uffici con 
competenze principali così differenti trattino la stessa materia suggerisce che ci sia 
molta variabilità tra i lessici utilizzati negli atti prodotti. 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tassonomia univoca che non solo faciliti la comprensione 
dei testi da parte dei cittadini ma che al tempo stesso 
semplifichi i rapporti “interni” tra le varie 
amministrazioni. 
Ci si auspica, pertanto, che l’informatizzazione della p.a. 
possa essere il momento per revisionare e migliorare lo 
stile degli atti redatti dai singoli Enti, anche se nella 
prassi i momenti di concertazione del linguaggio da 
utilizzare per la costruzione delle banche dati sono molto 
limitati e l’operazione di definire un glossario condiviso 
viene posticipata rispetto all’individuazione dei contenuti 
piuttosto che essere progettata come azione preventiva. 
Un apporto importante potrebbe essere dato in tal senso 
in fase di redazione delle specifiche per la realizzazione di 
software destinati alla gestione delle pratiche 
amministrative presentate, (i cosiddetti gestionali di 
backoffice) in quanto questi programmi offrono, nella 
maggior parte dei casi, la possibilità di generare 
automaticamente modelli documentali precompilati con i 
dati già presenti nel sistema e pronti per l’invio con una 
semplice operazione di completamento finalizzato 
all’adattamento al caso concreto. Il modello generato dal 
sistema, infatti, viene sviluppato informaticamente 
secondo lo schema ed il contenuto indicati dai funzionari 
dell’ufficio interessato.  
Ripensare in queste occasioni le parti statiche del testo, 
ad esempio di un provvedimento, sebbene non 
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pienamente soddisfacente e definitiva come soluzione, in 
quanto - come si dirà in seguito - ogni documento 
prodotto dovrebbe essere calibrato anche in relazione 
all’utente al quale si rivolge, potrebbe per lo meno fornire 
l’occasione per affrontare la riflessione sulla 
semplificazione del linguaggio. Come dire che se un’opera 
di semplificazione deve compiersi è buona norma che 
inizi non appena ne capita l’occasione, e 
l’informatizzazione delle procedure, a nostro parere, 
rappresenta questo momento40. 
La dottrina ha cercato da più punti di vista di evidenziare 
quali siano gli aspetti caratterizzanti il linguaggio 
amministrativo e di indicare le possibili cause che 
conferiscono quel particolare stile in grado di creare 
difficoltà di comunicazione. La percezione del linguaggio 
amministrativo come linguaggio oscuro e di difficile 
comprensione è un aspetto di grande interesse per la 
nostra analisi che mira ad evidenziare l’aspetto di 
comunicazione tra p.a. e cittadini: è attraverso gli atti che 
produce e con i quali dà attuazione alle disposizioni 
normative, infatti, che la pubblica amministrazione si 
rivolge ai cittadini, comunica ed incide sui loro interessi.  
In quanto applicativi del dettato normativo, appunto, gli 
atti amministrativi spesso ricalcano in maniera marcata 
lo stile del legislatore41 sebbene siano rivolti ad un                                                         40 Le tematiche qui anticipate verranno riprese e sviluppate nel successivo capitolo 
IV. 41  In  questo  senso  va  evidenziato  come  il  sistema  giuridico  italiano  si  caratterizzi 
per  una  sovrabbondanza  di  norme  che  contengono  disposizioni  anche  molto 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destinatario in media poco preparato “tecnicamente” per 
comprenderne il significato. E’ vero che il testo legislativo 
nel nostro ordinamento è ipoteticamente scritto per il 
cittadino ma va evidenziato che l’applicazione della legge 
è funzione propria di un’utenza esperta e tecnicamente 
competente come gli operatori del sistema giudiziario, i 
giuristi, gli esperti dirigenti degli uffici pubblici. 
Sicuramente, pero’, questo non toglie che la pessima 
qualità con la quale vengono redatti e pubblicati i testi 
normativi incida in maniera determinante sul linguaggio 
prodotto dalla p.a. che risulta, a sua volta, di difficile 
comprensione per il cittadino medio e collabora ad 
accrescere la distanza tra questo e le istituzioni 
importando nel rapporto con le autorità un sentimento di 
diffidenza difficilmente superabile, alimentato dalla 
considerazione che spesso l’oscurità e la farraginosità 
dell’atto amministrativo vengono interpretate come 
manifestazione di una volontà di non farsi capire. 
Del resto, in alcuni casi, questa ultima considerazione 
non pare distaccarsi troppo dalla realtà dei fatti. E’ stato 
rilevato in dottrina come il meccanismo stesso di 
scrittura degli atti amministrativi favorisca il fiorire del 
c.d. “burocratese”42. 
                                                        
dettagliate  che  subiscono,  nell’evoluzione  del  diritto,  modifiche  ed  integrazioni 
attraverso una nuova definizione dei concetti giuridici precedentemente espressi al 
fine  di  precisarne  l’ambito  di  applicazione  o  limitarne  l’interpretazione.  Questo 
meccanismo  accresce  la  rigidità  del  linguaggio  giuridico  e  spesso  introduce 
tecnicismi che, riversati negli atti amministrativi, favoriscono l’oscurità del testo. 42 Cfr. A. FIORITTO, op.cit. 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Dal punto di vista pratico si può osservare che l’atto 
amministrativo viene spesso redatto da soggetti il cui 
grado di preparazione tecnica è limitato, circostanza che, 
in fase di stesura dell’atto, induce i funzionari a utilizzare 
le formule sintattiche ed il lessico impiegato per la 
formulazione della norma. Questo processo avviene da un 
lato per timore di trovare sintatticamente e lessicalmente 
formule chiare ed allo stesso tempo prive di margine di 
incertezza rispetto al dettato normativo; dall’altro 
dall’uso, ormai quasi automatico, di una forma 
stereotipata di scrittura che in qualche modo sembra 
sopravvivere al tempo ed al progresso sociale, risultando 
inevitabilmente anacronistica ed altisonante e prodotta 
non tanto per il pubblico quanto piuttosto per garantire il 
responsabile e il dirigente che sono firmatari degli atti. 
Nonostante questi aspetti siano da tempo stati evidenziati 
dalla dottrina che si è occupata della materia 
proponendo, tra l’altro, modelli e metodi di riscrittura 
degli atti amministrativi, il processo di cambiamento 
sembra progredire solo di recente. 
Concordiamo con chi in dottrina43 rileva che una delle 
cause di maggior incidenza della persistenza del 
burocratese possa essere la volontà dei redattori di non 
accollarsi la responsabilità di intraprendere 
singolarmente un così profondo cambiamento 
                                                        43  Cfr.  tra  gli  altri,  S.  SEPE,  La  semplificazione  del  linguaggio  amministrativo, 
Presidenza  del  Consiglio  dei  ministri,  Scuola  Superiore  della  Pubblica 
Amministrazione. 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comunicativo, rischiando l’utilizzo di formule nuove che 
risultino maggiormente chiare e comprensibili per il 
cittadino ma che al tempo stesso rischino di lasciare 
inavvertitamente margini di imprecisioni permeabili di 
interpretazione o contestazione. In questo senso, infatti, è 
innegabile che riportare la lettera del legislatore o cercare 
di adattarla a quanto si sta scrivendo garantisca in 
maniera maggiore il funzionario pubblico di aver prodotto 
un testo vincolante per il destinatario, sebbene l’atto 
finale finisca poi con il risultare impenetrabile ed oscuro. 
Altro aspetto dal tenore pratico che viene evidenziato 
dalla dottrina come elemento che favorisce il 
mantenimento del livello attuale di scarsa chiarezza dei 
testi pubblici è la modalità stessa con la quale gli atti 
vengono redatti. In questo senso l’uso dell’informatica ed 
in particolare dei programmi di scrittura per il personal 
computer44 hanno una responsabilità fondamentale in 
quanto permettono di riciclare modelli di atto 
precedentemente elaborati ed adattarli a nuovi casi, 
riducendo il carico di lavoro per la redazione del singolo 
atto successivo al primo. Questo meccanismo, oltre a 
favorire un automatismo che rende ancora più difficile la 
rielaborazione in termini più chiari dei testi, introduce                                                         44 Si fa riferimento ai più noti programmi di scrittura per personal computer quali a 
titolo esemplificativo  il programma “Word” del pacchetto “Office” della Microsoft 
Corporation,  nonché  altri  software  open  source  come  “Openoffice”,  scaricabile 
gratuitamente  in http://it.openoffice.org/.  I  programmi di  scrittura dispongono di 
funzionalità  che  consentono  la  duplicazione  di  parte  di  testo  e  la  loro  scrittura 
automatica in qualsiasi parte di uno o più documenti.  Il processo è comunemente 
definito  “copia‐incolla”  per  il meccanismo di  copiatura  e  riscrittura  attraverso  un 
vero e proprio collage della parte di testo selezionata. 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nell’azione quotidiana dei funzionari pubblici la cattiva 
abitudine di adattare un atto precedentemente elaborato 
anche a casi specifici non perfettamente rientranti nella 
fattispecie astratta contemplata dalla norma applicata 
con l’atto emanato. 
La pratica evidenzia, in questo senso, un largo impiego 
del meccanismo del “copia e incolla”: in questo modo le 
formule stereotipate e poco comprensibili vengono di rado 
modificate e corrette, (spesso lo si fa solo a fronte di una 
modifica legislativa nella materia specifica), limitandosi 
piuttosto lo scrivente a sostituire di volta in volta solo i 
dati del destinatario e dell’oggetto della comunicazione o 
provvedimento45. 
Sebbene l’incomprensibilità di larga parte degli atti 
comunicativi originati dalla p.a. incentivi la diffidenza 
verso l’azione pubblica da parte del cittadino medio e 
danneggi direttamente l’amministrazione che, spesso, in 
conseguenza di un’azione di comunicazione inefficace, 
non riesce a dare notizia delle migliorie e dei nuovi servizi 
che offre, il linguaggio burocratico viene tutt’oggi preso a                                                         45  Fioritto  in, Manuale  di  stile,  op.cit.,  individua  quattro  caratteristiche  principali 
del  linguaggio  amministrativo  tra  cui  la  circolarità  da  intendersi  sia  come 
autoreferenzialità  in  quanto  nella  p.a.  spesso  si  scrive  più  per  gli  interlocutori 
interni, (il superiore gerarchico e in generale colui che dovrà leggere ed approvare 
il  testo), che per  il cittadino, sia  intesa come tratto peculiare di un  linguaggio che 
tende a perpetuare se stesso in un processo circolare, in quanto i redattori tendono 
a  utilizzare  sempre  le  stesse  forme  e  formule.  Le  altre  tre  caratteristiche  del 
linguaggio  amministrativo  sono:  la  complessità,  derivante  dal  fatto  che  le 
amministrazioni si occupano della produzione di atti che investono ogni momento 
della  vita  dei  soggetti  ai  quali  si  rivolgono  andando  a  disciplinare  una  realtà 
pertanto molto vasta; l’oscurità, ereditata per lo più dai testi legislativi ai quali si dà 
attuazione  tramite provvedimenti amministrativi;  la  formalità,  in quanto  il  tenore 
dei testi è pervaso da una formalità legata anche all’efficacia performativa propria 
del linguaggio giuridico in generale. 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modello anche dai privati che cercano di dotare di 
autorità le proprie comunicazioni “ufficiali”, come se 
introdurre termini ed espressioni tipiche del 
“burocratese” all’interno di comunicazioni dal testo 
semplice potesse dotare quest’ultime di una maggiore 
autorevolezza. Questo retaggio culturale, che considera 
come maggiormente autoritative perifrasi contententi 
termini altisonanti e arcaici, dimostra come nel nostro 
sistema ci sia ancora resistenza nell’apprezzare il valore 
aggiunto che un linguaggio diretto ed accessabile può 
apportare nel rapporto p.a. – cittadino. 
Oltre a semplificare il linguaggio con il quale redige i 
propri atti la pubblica amministrazione deve anche 
cercare di ponderare la propria comunicazione in base al 
destinatario cui si rivolge: occorre, infatti, considerare 
che l’atto comunicativo interviene all’interno di una 
relazione che deve essere bidirezionale tra chi parla e chi 
è in ascolto in modo che il destinatario del messaggio non 
solo “senta” il messaggio ma lo recepisca dandone atto al 
mittente. L’instaurazione di questa relazione 
comunicativa non si verifica sempre nello svolgimento 
dell’attività normativa in quanto, nella maggior parte dei 
casi, le leggi vengono redatte senza cosiderazione per la 
loro effettiva comprensibilità da parte dei cittadini. 
Nell’ambito della pubblica amministrazione, inoltre, in 
virtù proprio della complessità che la caratterizza, data 
dalla varietà delle situazioni extralinguistiche cui la 
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stessa si rivolge, l’attività di individuazione del 
destinatario del messaggio, ai fini della redazione dell’atto 
amministrativo è un’operazione semplice: questo 
meccanismo che caratterizza l’azione della p.a. contrasta 
con l’affermazione sicuramente condivisibile per la quale 
la comunicazione tra due soggetti sarà tanto più agevole 
quanto più il mittente conoscerà il suo interlocutore. 
Come si è rilevato in precedenza, pero’, oggi il dialogo 
conoscitivo fra amministrazione e cittadini è quasi 
assente: sarebbe per questo di gran lunga auspicabile il 
fiorire di iniziative e progetti rivolti all’ascolto degli utenti 
ed al raccoglimento dei dati da parte degli uffici 
pubblici.46 
Il processo di informatizzazione dei servizi in atto 
all’interno della pubblica amministrazione potrebbe 
fornire l’occasione per l’acquisizione di notizie in merito 
alle esigenze dei cittadini attraverso un utilizzo interattivo 
dei portali attraverso i quali si erogano servizi. In una 
logica di mercato, infatti, strategie simili vengono 
utilizzate attraverso la profilazione degli utenti e l’analisi 
delle loro scelte per fini di marketing. Allo stesso tempo i 
siti web delle imprese private possiamo dire si “nutrono” 
degli accessi da parte degli utenti per acquisire visibilità e 
notorietà che rafforzano il marchio commerciale. 
                                                        46 Si riporta ad esempio il sito http://www.lineaamica.gov.it/, all’interno del quale 
si  trovano  accanto  a  spazi  informativi  dedicati  ai  cittadini  anche  aperture  alla 
raccolta di valutazioni e suggerimenti per migliorare l’offerta dei servizi. 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Se la stessa logica non sarebbe applicabile tout court al 
dominio pubblico47 si può pensare che, con le opportune 
limitazioni e garanzie in termini di privacy ed 
informazione per i cittadini, anche i siti istituzionali 
potrebbero essere utilizzati per attrarre gli utenti verso le 
informazioni e per agevolare l’apertura verso un dialogo 
bidirezionale. Lo strumento informatico, infatti, ha il 
vantaggio di consentire un approccio maggiormente 
informale che ben incarna il concetto di 
un’amministrazione meno burocratica e più moderna. 
Nel corso degli ultimi trent’anni, si è avviato, pertanto, un 
processo finalizzato alla semplificazione del linguaggio 
amministrativo condotto attraverso un’analisi degli 
aspetti che rendono le comunicazioni poco chiare ed 
accessibili per gli utenti e la rilevazione degli errori 
effettuati in fase di redazione. Parallelamente 
all’approccio teorico sono nate iniziative pratiche che 
hanno fatto fiorire la diffusione di manuali di redazione e 
di corsi di formazione applicativi rivolti al personale della 
pubblica amministrazione. Queste iniziative hanno avuto 
un impatto importante nell’opera di diffusione di un 
nuovo approccio nell’ impostazione del rapporto 
cittadino-p.a..  
Le resistenze riscontrate nei vari uffici pubblici, pero’, 
sono notevoli ed il loro superamento non risulta semplice                                                         47  Si  pensi  che  il  CAD  all’art.  54,  recante  “Contenuto  dei  siti  delle  pubbliche 
amministrazioni”  sancisce  l’accesso  libero,  cioè  non  vincolato  alla  identificazione 
informatica del cittadino, e gratuito alle  informazioni contenute nei siti web delle 
p.a. 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in assenza di una norma che obblighi la pubblica 
amministrazione a rivedere in chiave di semplificazione la 
propria azione comunicativa.48 
La questione linguistica, tra l’altro, è di difficile 
normazione da parte del legislatore: se è auspicabile la 
produzione di linee guida e criteri da seguire per la 
redazione dei testi, difficilmente si può ipotizzare una 
normativa statale che imponga ai propri funzionari 
l’impiego di un linguaggio o di uno stile espressivo 
vincolante. Tuttavia, guardando alle esperienze 
internazionali, si trovano casi in cui la regolazione 
tramite una norma primaria del plain language ha avuto 
successo, come negli Stati Uniti. 
E’ qui che, con la Presidenza Carter49, nel 1978 viene 
attivato un progetto di riforma dell’attività regolamentare 
governativa attraverso la pubblicazione di un Ordine 
Esecutivo50 che sanciva l’obbligo per i redattori di 
accertare che i regolamenti in pubblicazione fossero 
redatti in plain language; e che le amministrazioni                                                         48 In tal senso si confronti il risultato dell’indagine condotta da D. ZORZI la quale, al 
termine di un corso di  formazione applicativo  sulla  semplificazione del  linguaggio 
amministrativo,  ha  interrogato  i  partecipanti  su  quali  fossero  a  loro  parere  le 
difficoltà  riscontrabili  nell’applicazione  delle  nozioni  apprese.  Le  risposte 
evidenziano  varie  problematiche  cui  si  è  fatto  cenno.  In  particolare  colpisce, 
“All’interno  dell’Amministrazione,  anche  quelli  che  riconoscono  le  difficoltà  di 
comprensione della comunicazione, vi è la convinzione che questo modo di scrivere 
sia  comunque  il  metodo  da  seguire”,  D.  ZORZI,  “Atteggiamento  verso  la 
semplificazione:  alcuni  punti  di  vista”,  disponibile  in 
www.unifg.it/dwn/urp/qdrni_sempl.pdf. 49 Per un approfondimento sull’esperienza degli Stati Uniti si veda D.FORTIS  in, “Il 
dovere  della  chiarezza.  Quando  farsi  capire  dal  cittadino  è  prescritto  da  una 
norma”, disponibile in: www.consiglio.regione.toscana.it 50 Ci si  riferisce all’Ordine Esecutivo n. 12044,  Improving Government Regulations 
del 23 marzo 1978, sezione 1. 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dovessero, con cadenza periodica, revisionare i 
regolamenti utilizzando il criterio della semplificazione del 
linguaggio. 
Oltre all’Ordine appena ricordato, il Presidente Carter 
emanò un secondo atto di Governo51 finalizzato a ridurre 
al minimo il carico burocratico dei cittadini nella 
compilazione della modulistica federale che, a fronte di 
un’indagine compiuta negli anni precedenti da 
un’apposita Commissione, la “Commission on Federal 
Papework”, era risultata essere gravosa per la grande 
quantità di informazioni che venivano richieste e la 
scarsa chiarezza dei modelli. Tale Ordine Esecutivo nel 
1980 acquistò il rango di norma primaria essendo stato 
recepito nel “Paperwork Reduction Act”52. 
Dopo Carter l’interesse per il plain language fu ripreso 
durante la Presidenza Clinton culminando nel 
c.d.“memorandum”53 all’interno del quale il plain language 
viene eletto a “diritto civile”.  
Come già era avvenuto in precedenza, altri Stati 
americani al di là del Governo Federale, hanno prodotto 
norme di rango primario per la disciplina del plain 
language54. L’esperienza americana è tutto sommato 
positiva non essendosi verificato quanto paventato dai                                                         51 Si tratta dell’Ordine Esecutivo n. 12174 del 1979. 52  All’amministrazione  Carter  seguì  quella  del  Presidente  Reagan  il  quale 
abbandonò  il  percorso  del  plain  language  per  concentrare  l’azione  di 
semplificazione verso l’abbattimento dei costi burocratici per le imprese.  53 Il riferimento è al “Plain Language in Government Writing, memorandum for the 
Heads of Executive Departments and Agencies”, del 1 giugno 2008. 54 Per  fare  un  esempio  citiamo  il  California Government  Code,  per  lo  Stato  della 
California o i relativi codici di Minnesota e New Jersey. 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giuristi in merito all’eventualità che si verificasse una 
esplosione delle cause giudiziarie di contestazione degli 
atti per la loro scarsa chiarezza al fine di sottrarsi agli 
obblighi imposti con essi. 
In realtà, tra le cause del successo di questa attività di 
regolazione sono da rilevare da un lato la salvaguardia 
della validità dell’atto reputato oscuro e la ripercussione 
della sanzione sull’amministrazione emittente; dall’altro 
la non eccessività delle sanzioni previste in caso di 
accertamento di un linguaggio non chiaro. 
Per guardare al caso italiano, nel nostro ordinamento non 
esiste una legge che disciplini nello specifico aspetti 
inerenti il linguaggio amministrativo ma nell’insieme del 
corpus normativo si rinvengono varie disposizioni di 
principio alle quali si può ricondurre la tematica della 
chiarezza del linguaggio come strumento a salvaguardia 
della democrazia. 
Basti pensare, con riferimento alla Carta Costituzionale, 
agli articoli 97 e 9855; alle disposizioni introdotte con la 
legge 241/1990 che introduce i principi di pubblicità, 
trasparenza ed accesso agli atti. Su quest’ultimo punto, 
in particolare, ci chiediamo: che garanzia può avere il 
cittadino dall’accesso ad un documento che poi risulti 
incomprensibile alla lettura? La chiarezza della norma è 
fondamentale per la certezza del diritto. 
                                                        55 Per l’art. 97, principio di buon andamento; per l’art. 98, “I pubblici impiegati sono 
al servizio esclusivo della Nazione”. 
  60 
Nella legislazione più recente, tuttavia, si riscontra 
un’attenzione più specifica verso la tematica della 
comunicazione con la già citata l. 150/2000 ed il d.p.r. 
442/200156 che stabilisce i requisiti professionali del 
personale pubblico impiegato nell’attività di 
comunicazione57. 
Una norma di rango primario in tema di linguaggio 
amministrativo si trova nel Codice dell’Amministrazione 
Digitale il cui art. 53 primo comma dispone, in tema di 
“caratteristiche dei siti” (della p.a.), alcuni principi 
generali così elencati:  
“Le  pubbliche  amministrazioni  centrali realizzano siti 
istituzionali  su  reti  telematiche  che  rispettano  i  principi 
di accessibilià,  nonchè di elevata usabilità e reperibilità, 
anche da  parte delle persone disabili,  completezza di 
informazione, chiarezza di linguaggio, affidabilità, 
semplicità di consultazione,  qualità,  omogeneità  ed 
interoperabilità. Sono in particolare  resi  facilmente 
reperibili e consultabili i dati di cui all'articolo 54”. 
Sempre tra i recenti interventi normativi del Legislatore, 
inoltre, troviamo quanto disposto in tema di “Diritto 
                                                        56  Decreto  del  Presidente  della  Repubblica  21  dicembre  2001,  n.  442,  recante 
“Disposizioni  integrative  in  materia  di  impiegati  a  contratto  in  servizio  presso  le 
Rappresentanze  diplomatiche,  gli  Uffici  consolari  e  gli  Istituti  italiani  di  cultura 
all'estero”. 57 Possiamo segnalare che la necessità della chiarezza e della comprensibilità degli 
atti, anche se di tipo contrattuale, è sancita nel nostro ordinamento anche in tema 
di tutela del consumatore a seguito del recepimento con l. 52/96 della direttiva CEE 
93/13. Con il decreto legislativo 206/2005 che ha modificato gli articoli 1469 bis e 
ss.  del  Codice  Civile,  si  è  specificata  la  necessità  della  redazione  di  clausole 
contrattuali in maniera semplice e chiara per il consumatore e la prevalenza tra le 
altre dell’interpretazione a lui favorevole. 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all’informazione” dalla legge n.59/201058, il cui articolo 
26, c.2 dispone nella parte finale, con riferimento alle 
informazioni ed al supporto che lo Suap deve fornire ai 
prestatori di servizio: 
“L'informazione  e'  fornita  in  un linguaggio semplice e 
comprensibile”. 
Altre disposizioni che nello specifico trattano la materia 
del linguaggio sono contenute in una fonte di rango non 
primario, quale la Direttiva del Ministero della Funzione 
Pubblica del 7 febbraio 2002, “Disposizioni sulle attività di 
comunicazione delle pubbliche amministrazioni”, il cui 
articolo 8 specifica:  
“L’opinione pubblica, ma anche le amministrazioni, si 
aspettano ulteriori sforzi per combattere il cosiddetto 
«burocratese» più chiaro ed accessibile e la comunicazione 
tra cittadini e la pubblica amministrazione più snella ed 
efficace […] Questo obiettivo dovrà essere perseguito anche 
con l’impiego dei nuovi strumenti informatici”. 
Da segnalare anche la successiva Direttiva del Ministro 
per la Funzione Pubblica, 8 maggio 2002 “Semplificazione 
del linguaggio dei testi amministrativi” che ancora più 
nello specifico mira a formalizzare come regole 
linguistiche da seguire per la redazione dei testi, quanto 
                                                        58  Decreto  legislativo  26  marzo  2010,  n.  59,  recante  “Attuazione  della  direttiva 
2006/123/CE  relativa  ai  servizi  nel  mercato  interno”.  Entrata  in  vigore  del 
provvedimento 8/05/2010. 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suggerito in precedenza con la pubblicazione del Codice 
di stile (1993) e del Manuale di stile (1997).59 
La Direttiva ha quindi un carattere prescrittivo che si 
discosta dalla forma del mero suggerimento utilizzata 
negli interventi precedenti: tuttavia rimane un atto 
amministrativo e non una fonte legislativa pur dovendo 
considerare che la maggior parte della dottrina le 
riconosce una portata precettiva per alcuni capace, 
laddove venga disattesa - senza motivazione - attraverso 
la produzione di un atto in contrasto con il suo 
contenuto, di far ravvisare gli estremi del vizio dell’ 
”eccesso di potere”60. 
 
                                                        59  Dispone  la  direttiva:  “Le  regole  ed  i  consigli,  già  indicati  in  alcuni  strumenti 
prodotti dal Dipartimento – il Codice di stile del 1993 e il Manuale di stile del 1997 – 
assumono, pero’, a partire da questa direttiva, un carattere più formale”. 60  Fioritto  evidenzia  come  negli  ultimi  anni  i  Tribunali  Amministrativi  abbiano 
sanzionato talvolta le pubbliche amministrazioni per eccesso di potere richiamando 
la  scarsa  chiarezza di  alcuni atti di  concorso o di bando,  come se  tra  le  ipotesi di 
eccesso di potere si potesse inserire quella di “illegittimità per ambiguità testuale”, 
in  A.  FIORITTO,“La  semplificazione  del  linguaggio  amministrativo”,  in  Parlamenti 
regionali, 12, 2004, p. 67. 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CAPITOLO SECONDO 
ANALISI DIACRONICA DEL RAPPORTO 
TRA LINGUA E DIRITTO: IL NUOVO 
CONCETTO DI FUNZIONE PUBBLICA A 
FRONTE DEI DIRITTI DI TERZA 
GENERAZIONE TRA SEMPLIFICAZIONE 
E PARTECIPAZIONE 
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I – Linguaggio giuridico e diritto: aspetti peculiari ed 
evolutivi del rapporto 
Il linguaggio come strumento di espressione dell’identità 
di un popolo subisce nel corso della storia una serie di 
variazioni che non fanno altro che riflettere i mutamenti 
in corso all’interno della società.  
Il progresso sociale e culturale varia i concetti 
rappresentativi dell’identità nazionale mentre la 
modernizzazione ed il progresso tecnologico aprono nuove 
prospettive introducendo strumenti in grado di 
supportare il ragionamento umano e di accelerare i 
precedenti metodi di analisi e di confronto.  
Se come abbiamo detto società e diritto condividono il 
linguaggio, utilizzando in gran parte come mezzo 
espressivo la lingua naturale per formulare le proprie 
proposizioni, ne deriva che gli stessi cambiamenti del 
linguaggio dovranno riflettersi anche nella sfera giuridica. 
Ci chiediamo, pertanto, in chiave evolutiva, quali siano le 
dinamiche del rapporto tra linguaggio e diritto allo scopo 
di analizzare secondo quali meccanismi i mutamenti 
sociali possano influenzare il mondo giuridico e quali 
siano le dinamiche più interessanti nell’ottica 
dell’introduzione di sistemi informatici nel dominio del 
diritto. 
In questo senso appare opportuno chiederci quale sia il 
rapporto tra la storia del linguaggio e la storia del diritto 
e quali siano gli elementi che mettono in relazione i due 
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ambiti, capaci cioè di creare una relazione tra le 
variazioni in un campo e nell’altro. 
Storicamente l’impatto del mutamento del linguaggio e 
dei mezzi espressivi sul diritto è già stato ampiamente 
rilevato: si riportano di seguito alcuni degli esempi al fine 
di precisare la pertinenza di quanto si sostiene. 
Nella società primitiva in cui si sviluppò il linguaggio 
articolato, il diritto veniva diffuso in forma orale e si 
caratterizzava per le sue forme espressive brevi e 
facilmente memorizzabili, appositamente pensate per una 
facile tradizione orale.  
Con l’introduzione della scrittura si ha il primo grande 
mutamento: il diritto ha a disposizione da quel momento 
uno strumento che gli consente di articolare concetti 
complessi. 
L’introduzione ancora successiva dei caratteri a stampa 
ha consentito la produzione di varie copie di tomi, 
circostanza che ha facilitato la disponibilità dell’accesso 
alle informazioni andando a modificare lo stesso 
approccio all’analisi dei testi che è divenuta più 
agevolmente comparativa. Avendo la disponibilità 
immediata di vari testi scritti è divenuto più semplice 
rilevare i contrasti tra le varie dottrine nonché criticare la 
vetustità di alcune teorie, attività che, sicuramente, 
risultavano complicate nell’epoca precedente alla stampa 
nella quale si aveva la disponibilità di un esiguo numero 
di manoscritti consultabili. 
  66 
Così come già avvenuto in corrispondenza dell’ingresso, 
nel viver comune, delle grandi innovazioni tecnologiche, 
anche nella nostra era, quella che potremo definire della 
“società dell’informazione e della conoscenza”, l’impatto 
dei sistemi informatici all’interno del dominio giuridico ha 
portato da un lato a dover riconsiderare vecchi istituti ed 
ad adattarli a nuove realtà, dall’altro a fare i conti con 
fenomeni nuovi, nati conseguentemente all’utilizzo delle 
nuove tecnologie, ed alla scoperta delle potenzialità che 
queste hanno per l’uomo. 
Questa considerazione può ovviamente essere applicata a 
qualsiasi ambito del sociale e non solo al mondo 
giuridico. Sebbene non possa essere questa la sede per 
condurre un’analisi che da esso si discosti troppo è 
essenziale mettere in evidenza come l’uso delle nuove 
tecnologie sia ormai entrato nel vivere quotidiano di ogni 
persona. L’impiego del telefono cellulare, ad esempio, si è 
evoulto da strumento, mi sia concessa l’espressione, 
deputato alla “reperibilità di tipo familiare” a strumento 
di lavoro essenziale per la dinamicità e la reperibilità che 
oggi caratterizza qualsiasi tipo di attività economico – 
produttiva o libero professionale. Viceversa l’utilizzo del 
computer non è più limitato alla sfera lavorativa61 ma è                                                         
61  Prima  della  distribuzione  dei  personal  computer  la  presenza  all’interno  delle 
mura domestiche delle macchine era sicuramente minore rispetto ad oggi quando, 
frequentemente,  quasi  ogni  componente  della  famiglia  ha  il  proprio  computer. 
Tuttavia  i  rapporti  elaborati  sullo  stato  della  diffusione  delle  tecnologie 
informatiche  e  sullo  stato  dell’innovazione  tecnologica  italiana  risulta  allarmante. 
Per  una  statistica  in  prospettiva  internazionale  dello  stato  di  digitalizzazione  del 
territorio  italiano  si  consulti  il  Rapporto  sull’innovazione  nell’Italia  delle  Regioni 
2010, in http://portal.forumpa.it/. Il rapporto mette in luce il livello di innovazione 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un’azione quotidiana che soddisfa ogni genere di bisogno 
che varia dalla richiesta di servizi allo scambio di 
informazioni grazie alla connesione ad internet. 
Negli ultimi anni è la società stessa che ha dimostrato 
come il computer sia ormai uno strumento entrato a far 
parte della vita quotidiana di milioni di utenti: basti 
osservare come a seguito della tragedia del World Trade 
Center le persone abbiano iniziato a personalizzare l’uso 
del computer e della rete attraverso l’upload  di contributi 
informativi e di solidarietà che hanno aperto lo spazio 
virtuale al singolo cittadino incrementando 
l’interoperabilità e rimodellando nuovamente la realtà 
sociale. 
A questi cambiamenti, come si anticipava, il diritto ha 
dovuto e deve costantemente adattarsi, scrive 
Bangemann:  
“In tutto il mondo, le tecnologie dell’informazione stanno 
generando una nuova rivoluzione industriale. […] E’ una 
rivoluzione basata sull’informazione, essa stessa 
espressione della conoscenza umana. Il progresso 
tecnologico ci consente oggi di elaborare, memorizzare, 
reperire e comunicare l’informazione indipendentemente 
dal suo formato – orale, scritto o visivo – senza limiti di 
distanza, tempo e volume”62. 
                                                        
tecnologica dell’Italia analizzando  i vari paramentri  regione per regione ma anche 
complessivamente in chiave comparativa con gli altri paesi dell’Unione europea. 
In  chiave  internazionale  la  prospettiva  è  preoccupante:  il  rapporto  rileva  come 
sebbene  l’italia  sia  in  linea  con  i  Paesi  leaders  per  il  livello  di  reddito,  risulta 
compresa  nel  terzo  livello  su  quattro  per  quanto  riguarda  l’innovazione.  In  altri 
termini  se  il  Paese  è  per  reddito  collocabile  al  pari  di  Inghilterra  e Germania  per 
quanto riguarda  l’innovazione  i parametri  indicano uno sviluppo  inferiore rispetto 
alla media europea tale da porlo ai livelli di Grecia, Malta, Polonia e Portogallo. 
62 Rapporto Bangemann, accessibile in: http://www.epractice.eu. 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L’uso delle tecnologie legate al linguaggio63 non comporta 
solo un aiuto esterno ma modifica la struttura mentale di 
coloro che ne usufruiscono. Ne risulta che ogni epoca 
tecnologica ha le proprie peculiarità64 e, pertanto, anche 
nel momento storico attuale, caratterizzato dalla 
disponibilità dei sistemi informatici e soprattutto della 
rete internet, possono rilevarsi notevoli cambiamenti. 
A complicare il quadro complessivo si pone, inoltre, il 
fatto che le tecnologie informatiche si muovono ed 
operano all’interno di un proprio  linguaggio formalizzato 
usato comunemente da tutti i terminali connessi in rete. 
Internet, del resto, non è altro che un insieme di reti 
collegate tra loro attraverso un protocollo, cioè un 
insieme di regole definite per la composizione e la 
trasmissione di messaggi, per l’utilizzo della quale sono 
stati elaborati dei software che facilitano la navigazione65. 
I cambiamenti introdotti dalle tecnologie nel dominio 
giuridico sono peraltro già molto evidenti e riscontrabili 
su due piani: sul piano della scienza giuridica 
l’informatica ha l’effetto di consentire il moltiplicarsi delle 
informazioni giuridiche reperibili oltre ad introdurre 
                                                        
63  Il  linguaggio,  quale  mezzo  espressivo  del  pensiero  (non  solo  giuridico),  può 
essere descritto come una sua “tecnologia”: Per dirla con Cardona, “attraverso  la 
parola il pensiero prende forma è può essere comunicato agli altri”, cfr. CARDONA, 
Antropologia della scrittura, Torino, 1981, p.24.  
64  Sul  punto  G.  PASCUZZI,  “Riflessione  giuridica  e  linguaggi  informatici”,  in  “La 
lingua, la legge, la professione forense”, cit. 
65  Ci  si  riferise  ai  c.d.  “strumenti  NIR”,  (Network  Information  Retrieval),  cioè  i 
software  che  forniscono  ausilio  per  la  navigazione  in  Internet.  Tra  questi  il  più 
diffuso  è  il  “www”  (World  Wide  Web)  caratterizzato  da  un’architettura 
ipertestuale.  Il  protocollo di  comunicazione del web è  l’http, Hyper  Text  Transfer 
Protocol. 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nuove forme di testo, come l’ipertesto66, o nuove 
potenzialità di ragionamento che sfruttino la 
programmazione della macchina per la creazione di un 
sistema esperto informatico capace di fornire nuovi 
strumenti di elaborazione della conoscenza. 
Allo stesso tempo, sul piano applicativo, possiamo 
rilevare come il diritto, nel servirsi sempre più della 
tecnologia, tenda anche a disciplinarla facendo grande 
ricorso alla tecnica per definire standards tecnologici che 
rendano possibili e sicure le relazioni sociali che si 
svolgono in rete.  
Questa operazione, tra l’altro, implica l’integrazione 
all’interno del discorso giuridico di ulteriori tipi di 
linguaggio settoriale e in larga parte propriamente tecnico 
con la conseguenza di dover inglobare un linguaggio 
talvolta creato da altri soggetti sociali e da essi 
controllato, come avviene nel caso dell’informatica dove 
gli standards imposti dalla legge vengono fissati sulla 
base della tecnologia al momento “disponibile” che è 
comandata dalle regole imposte dalla programmazione di 
                                                        
66  “Un  ipertesto  è  un  insieme  di  documenti  messi  in  relazione  tra  loro  tramite 
parole chiave. Può essere visto come una rete; i documenti ne costituiscono i nodi. 
La caratteristica principale di un ipertesto è che la lettura può svolgersi in maniera 
non lineare: qualsiasi documento della rete può essere "il successivo", in base alla 
scelta  del  lettore  di  quale  parola  chiave  usare  come  collegamento.  È  possibile, 
infatti, leggere all'interno di un ipertesto tutti i documenti collegati dalla medesima 
parola  chiave.  La  scelta  di  una  parola  chiave  diversa  porta  all'apertura  di  un 
documento  diverso:  all'interno  dell'ipertesto  sono  possibili  praticamente  infiniti 
percorsi  di  lettura.  Le  parole  chiave  funzionano  come  collegamenti  ipertestuali 
(hyperlink  in  inglese),  che  consentono  all'utente  di  navigare  verso  informazioni 
aggiuntive”. Fonte Wikipedia, http://it.wikipedia.org/wiki/Ipertesto. 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coloro che creano la tecnologia di volta in volta utilizzata, 
regole che sono sottoposte ad una continua evoluzione. 
Questa notevole dinamicità sociale, quindi, fa sì che con 
il diritto si debbano regolamentare nuovi aspetti 
socialmente rilevanti o fornire nuove interpretazioni delle 
forme giuridiche già regolate. Negli ultimi decenni, in 
particolare, la moltiplicazione delle opportunità offerte 
alla società dall’innovazione tecnologica ha fatto sì che si 
assistesse al proliferare di posizioni giuridiche quali 
interessi, diritti, doveri in parte nuove ed in parte 
modificate nel loro contenuto. 
Secondo il punto di vista che ripercorre l’evoluzione del 
catalogo dei diritti riconosciuti e tutelati dagli 
ordinamenti moderni, ad esempio, si individuano ad oggi 
tre principali generazioni di diritti67: i diritti di libertà, i 
diritti sociali ed i diritti di terza generazione. 
Se i diritti di libertà trovano origine nelle teorie 
giusnaturalistiche con le teorie sullo Stato di Natura68 e 
hanno la loro consacrazione alla fine del diciottesimo 
secolo nella Dichiarazione Universale dei Diritti dell’uomo                                                         
67  A.  E.  PEREZ  LUNO,  Le  generazioni  di  diritti  umani,  in  Nuovi  diritti  dell’età 
tecnologica, Roma, 1991, pp.139 e ss.. Per una riflessione di altro tipo sulla materia 
cfr. J. Galtung,  I diritti umani  in un’altra chiave, Milano, 1997. Alla base dell’opera 
sta  la  tesi  che  i  diritti  umani,  di  prima  e  di  seconda  generazione,  così  come  la 
creazione di nuovi diritti,  siano “inequivocabilmente occidentali”, e  rispecchino  la 
struttura  e  l’evoluzione  di  tale  società,  analizzata  in  chiave  storica  ed  anche 
sincronica rispetto alle altre civiltà.   
68  Per  stato  di  natura  si  intende  la  condizione  in  cui  l’uomo  non  ha  nessun  altra 
guida se non la legge naturale; esistono una nozione politica ed una teleologica di 
tale stato: in entrambe lo status naturae appare come una condizione per se stessa 
incompleta, ma tale carenza viene colmata, nella concezione teleologica attraverso 
lo  stato  di  grazia,  in  quella  politica  attraverso  lo  stato  civile.  La  grazia  redime 
l’uomo dal  peccato,  lo  stato  civile  dalla  violenza,  da N.  BOBBIO,  Locke  e  il  diritto 
naturale, Torino, 1963. 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e del  cittadino69, i diritti di seconda generazione nascono 
e si affermano con lo stato sociale e prolificano con la sua 
evoluzione70. 
Rileva Bobbio71 che guardando al fenomeno della 
moltiplicazione dei diritti, è stato osservato come le cause 
della stessa siano essenzialmente di tre ordini: in primo 
luogo si è avuto un incremento quantitativo dei beni 
ritenuti meritevoli di tutela; in secondo luogo la titolarità                                                         
69  La  dichiarazione  universale  dei  diritti  dell’uomo  e  del  cittadino  del  1789  fu 
redatta  come  segno  di  rottura  verso  l’Ancien  Régime,  come  in  precedenza  era 
avvenuto  con  la  Dichiarazione  di  Indipendenza  negli  Stati  Uniti  nel  1776.  La 
Dichiarazione  Universale  dei  Diritti  Umani,  ratificata  dalle  Nazioni  Unite  nel 
dicembre  del  1948,  accoglie  i  principi  della  precedente  carta  francese.  I  diritti  di 
libertà  trovano,  invero,  consacrazione  già  in  atti  precedenti  come  avviene  nella 
Magna  Charta  del  1215  nella  quale  è  sancita  la  libertà  personale  non  solo  come 
sicurezza verso i beni ma anche come diritto ad un “due process of law”; nel Bill of 
Rights del 1689, in cui la libertà viene ulteriormente sviluppata con il sistema della 
common law e percepita come  incomprimibile dal potere statale. 
70 Sull’individuazione degli elementi distintivi dei diritti sociali dai diritti di libertà si 
è molto discusso in dottrina. Dalle prime teorie che distinguevano le due tipologie 
sulla base della posizione che il potere statale doveva assumere nei loro confronti, 
di non ingerenza per i diritti di libertà e di intervento a tutela di quelli sociali, ormai 
superate vista l’eterogeneità dei diritti classificati sotto l’una o l’altra categoria, gli 
studi più recenti si concentrano sull’analisi del contenuto giuridico dei diritti sociali 
al  fine di determinarne  la configurabilità come diritti  soggettivi  fondamentali. Cfr. 
sul  punto  F.  MODUGNO,    La  tutela  dei  nuovi  diritti,  in  Nuovi  diritti  dell’età 
tecnologica,  Milano  1991,  pp.  89  e  ss;  M.  LUCIANI, Nuovi  diritti  fondamentali  e 
nuovi rapporti fra cittadini e pubblica amministrazione, in  Rivista critica del diritto 
privato,  1985,  pp.  61  e  ss.;  diversamente  A.  BALDASSARRE, Diritti  sociali,  in  Enc. 
Giur.,  XI,Treccani,  Roma,1989,  dove  si  sostiene  la  diversa  struttura  dei  diritti  di 
libertà rispetto ai diritti sociali, di modo che tra questi, solo quelli che mostrano un 
collegamento  con  i  primi  possano  essere  configurati  come  self‐executing.  B. 
PEZZINI,  La  decisione  sui  diritti  sociali.  Indagine  sulla  struttura  costituzionale  dei 
diritti  sociali, Milano,2001, pp. 9 e  ss., dove  l’autrice  ricostruisce  il paradigma del 
diritto  soggettivo  adattandolo  al  contenuto  pretensivo  del  diritto  sociale, 
sostenendo che anche in relazione a quest’ultimo, così come avviene per i diritti di 
libertà,  la  costituzione  qualifichi  le  aspettative  di  godimento  e  di  fruizione  di  un 
determinato  bene  da  parte  dei  singoli,  vincolando  a  tale  scopo  comportamenti 
altrui propri, in tal caso, del legislatore. Diversamente cfr. L. AZZENA, L’integrazione 
attraverso i diritti: dal cittadino italiano al cittadino europeo, Torino, 1998, p. 130, 
dove  si  ritiene  che  i  diritti  sociali  sarebbero  immediatamente  classificabili  come 
diritti  soggettivi  solo  laddove  presentino  un  collegamento  con  diritti  soggettivi 
tradizionali, come il diritto di proprietà o il diritto all’integrità fisica. 
71 N. BOBBIO, Diritti dell’uomo e società, in Laws and rights, Milano 1991 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di alcuni diritti precedentemente attribuiti all’uomo è 
stata estesa anche a soggetti diversi dall’individuo; infine, 
a cambiare è stata la maniera di concepire l’uomo, prima 
considerato solo in astratto come essere umano ed oggi 
invece percepito in tutte le sfumature ed in tutti gli status 
sociali che assume o può assumere nell’arco della sua 
esistenza, (l’individuo bambino, l’individuo- madre, 
anziano, malato..). 
Per quanto riguarda il primo punto relativo all’incremento 
dei beni ritenuti meritevoli di tutela, il riferimento va al 
passaggio tra la prima e la seconda generazione di diritti. 
Relativamente al secondo ed al terzo ordine di cause, 
invece, il discorso merita di essere approfondito: 
l’estensione della titolarità dei diritti, da un lato anche a 
soggetti diversi dall’uomo e dall’altro all’individuo ma 
considerato in un determinato status sociale assunto in 
un qualsiasi momento della sua esistenza, evidenzia 
come, soprattutto nell’ambito dei diritti sociali, il 
processo di moltiplicazione sia avvenuto per 
specificazione. 
Infatti in primo luogo si è cessato di considerare l’uomo 
in astratto e lo si è inserito in un contesto più ampio a 
cui si è attribuita soggettività giuridica (ad esempio ciò è 
avvenuto nei confronti della famiglia); in seguito si è 
cominciato a guardare al singolo non più in maniera 
generica ma a seconda delle caratteristiche del caso, 
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quindi secondo parametri di sesso, razza, religione e così 
proseguendo. 
Da questo punto di vista si può osservare che i diritti 
umani non hanno uno sviluppo lineare perché, accanto 
al sorgere di nuove esigenze create dal mutato contesto 
sociale a loro volta comportanti l’identificazione di diritti 
non rivendicabili in precedenza, talvolta si hanno casi in 
cui più che di nuovi diritti, sembra opportuno parlare di 
ridimensionamento o di ridefinizione di diritti già 
riconosciuti che necessitano di un adattamento al nuovo 
contesto.  
Il sorgere di questi nuovi diritti ha portato a parlare di 
diritti di terza generazione, come a voler identificare una 
nuova categoria contrapposta a quelle sopra descritte; in 
realtà, bisogna notare che, se già il sistema classificatorio 
tra diritti di libertà e diritti sociali entra in crisi per 
l’attenuazione della linea di demarcazione tra gli uni e gli 
altri72, la stessa classificazione risulta ancor meno 
appropriata di fronte ai diritti di terza generazione. 
Di quest’ultima è peculiarità l’essere formata da diritti tra 
loro eterogenei ed in via di affermazione, fatto che di per 
sé caratterizza la categoria come in fieri e rende 
difficoltosa l’elaborazione di una nozione univoca o la                                                         
72 Si osserva come nella società contemporanea lo sviluppo della tecnologia abbia 
importato notevoli cambiamenti nel modo di vivere i diritti, al punto che, ad oggi, è 
osservabile  come  pretese  riconducibili  a  diritti  di  libertà  civili,  prendiamo  ad 
esempio  il  diritto  di  libertà  dell’informazione,  trovino  spesso  soddisfacimento 
grazie  alla  fornitura  di  una  prestazione  da  parte  dei  pubblici  poteri  –  nel  nostro  
esempio  tramite  l’accesso  ai  mezzi  di  comunicazione‐,  e  come,  viceversa,  alcuni 
diritti  sociali  si  caratterizzino  come  diritti  di  difesa,  richiedendo  una  zona  di  non 
ingerenza, come avviene per il diritto allo sciopero. 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definizione di questi diritti come diritti soggettivi 
fondamentali.  
Nell’ambito di quella che viene definita terza generazione 
di diritti, infatti, confluiscono una varietà ampia di 
esigenze e di nuove richieste la cui accettazione acritica 
come diritti soggettivi fondamentali  non può essere che 
respinta in favore piuttosto di una attenta opera di 
filtrazione che chiarisca quali tra le nuove rivendicazioni 
possano avere il riconoscimento di vero e proprio diritto. 
Sicuramente se un’opera di riconoscimento di nuovi 
diritti dev’essere compiuta, occorre cercare di individuare 
quali siano le caratteristiche di fondo idonee ad 
identificare la terza generazione di diritti. 
Il processo di specificazione di cui si è parlato in apertura 
di questo paragrafo, che partendo dalla considerazione 
del singolo come tale, nella sua individualità, ha portato 
a vedere l’individuo come componente di un gruppo, per 
l’appunto più specifico, rendendolo titolare di esigenze 
riconosciute a livello collettivo, subisce un ulteriore 
ampliamento con l’avvento della terza generazione, 
all’interno della quale i diritti che la compongono sono 
caratterizzati dall’esercitare un’influenza sulla vita di tutti 
gli uomini intesi ad un livello globale, presupponendo un’ 
attuazione a livello mondiale: pensiamo al diritto 
all’ambiente. E’ evidente che la tutela del territorio, delle 
acque o dell’aria, e più in generale il diritto a vivere in un 
ambiente salubre è un interesse proprio di ciascun essere 
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umano, la cui soddisfazione può avvenire solo se in ogni 
parte della terra gli ordinamenti predisporranno adeguate 
norme atte a prevenire forme di degrado ambientale ed in 
particolare ad evitare o ridurre il livello di inquinamento. 
Un diritto come quello all’ambiente, o all’ambiente 
salubre non può ricevere attuazione da parte dei cittadini 
di una sola Nazione: quel tipo di tutela sarebbe del tutto 
inadeguata. Occorre piuttosto un’azione globale.   
A questo proposito si è affermato che il valore di 
riferimento per i nuovi diritti è la solidarietà73 fatto che, 
sotto il profilo della tutela, implica che un’azione in forma 
individualizzata non può più bastare a difendere interessi 
che incidono sulla vita della collettività intesa nel suo 
complesso. 
 Insomma, probabilmente bisogna considerare che la 
trasformazione dei rapporti sociali e la loro 
complicazione, o meglio, la complessità che nel mondo 
attuale anche il modo di vivere le libertà fondamentali ha 
raggiunto74, ha portato al sorgere di pericoli e di 
aggressioni che né il singolo né il gruppo sociale possono 
fronteggiare, e rispetto alle quali l’unica tutela 
approntabile sembra essere quella che poggia sul 
riconoscimento della titolarità degli interessi lesi a tutti 
gli uomini solidalmente considerati. 
                                                        
73 A. E. Perez Luno, op.cit, p. 147. 
74  In  proposito  cfr.  V.  Frosini,  Per  una  sociologia  dei  diritti  umani  nell’età 
tecnologica, in Laws and Rights, cit., pp. 343 e ss. 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Tutto ciò rende evidente come i nuovi diritti, alcuni già 
riconosciuti, altri in via di affermazione, presuppongano 
esigenze di tutela sorte in seguito ad una innovazione 
della società che ha profondamente trasformato il modo 
stesso di vivere la cittadinanza mutando così il rapporto 
tra individuo e pubblici poteri, processo che può essere 
paragonato al mutamento già avvenuto con l’irrompere 
negli ordinamenti positivi dei diritti sociali accanto a 
quelli tradizionali di libertà, ma riproposto con la terza 
generazione di diritti su scala universale, in piena 
armonia con quelli che sono i tempi odierni in cui si parla 
tanto di globalizzazione. 
Rimane un’ultima ma importante questione da 
analizzare.  
Ricapitolando, fin qui si è detto che il progresso 
tecnologico, attraverso la creazione di un’apertura verso 
nuove risorse di sviluppo e di comunicazione, ha 
contribuito al sorgere di nuovi diritti, confluenti in un 
gruppo eterogeneo  per natura e per contenuto, e si è già 
accennato anche come la varietà presente nel gruppo di 
diritti di terza generazione comporti difficoltà nel 
riconoscere gli stessi come diritti fondamentali. 
In relazione a questo problema  il discorso su i nuovi 
diritti può portare a considerazioni di ben più ampio 
rilievo, rispetto al problema della catalogazione degli 
stessi in contrapposizione ai diritti di libertà o a quelli 
sociali, cioè ad osservazioni che affrontino il problema 
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delle modalità in cui possa essere effettuato 
l’ampliamento del catalogo dei diritti fondamentali. Più 
nello specifico possiamo chiederci se la creazione di un 
catalogo di diritti possa essere ancora attuale e si ponga 
tutt’oggi come un punto di partenza necessario ed 
efficace per la giustiziabilità dei diritti stessi.  
Fino ad adesso è sempre stato affidato alle solenni 
Dichiarazioni di diritti dell’uomo poste alle basi di tutte le 
democrazie europee, il compito di individuare e garantire 
determinate esigenze degli individui costituendole come 
diritti per assicurarne la giustiziabilità: in quest’ottica 
tradizionale il riconoscimento dei nuovi diritti come diritti 
fondamentali può avvenire attraverso un’opera di 
aggiornamento di tali Carte o Dichiarazioni attuata 
tramite un’interpretazione delle disposizioni generiche 
alla luce delle nuove esigenze. Con riferimento alla nostra 
Costituzione questo può avvenire, ad esempio, attraverso 
una estensione al livello interpretativo del contenuto degli 
articoli due e tre della Carta. 
Alcuni75 in dottrina, però, si spingono oltre e, per la 
creazione di un nuovo catalogo di diritti, non limitano la 
loro ricerca all’interpretazione di norme (siano queste 
due, tre, tutte, non interessa) costituzionali o di 
disposizioni di Carte sovranazionali, ma si rivolgono  
anche direttamente all’osservazione del nuovo modo di 
atteggiarsi delle culture, aprendo così la possibilità ad un                                                         
75  Ci  si  riferisce  qui  alla  teoria  di  A.  Corasaniti  esposta  in  Nuovi  diritti  dell’età 
tecnologica, cit., pp.217 e ss.. 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tentativo di ridefinizione della figura di diritto 
fondamentale. 
Secondo queste teorie sembra inadeguato oggi continuare 
a dare riconoscimento e garantire certe esigenze 
costruendole come diritti sulla base dell’interpretazione di 
norme generali, visto che tali esigenze non sono altro che 
il modo di essere in cui l’uomo si riconosce in relazione a 
sé stesso ed in relazione agli altri e che nel mondo 
tecnologico, soprattutto in relazione alle nuove 
dimensioni create dal progresso dell’informazione e della 
comunicazione, questo modo di essere viene di frequente 
ridimensionato e ridiscusso.  
Gli stessi, pertanto, criticando la tradizionale 
strumentazione giuridica e giurisdizionale, così come 
descritta, auspicano la formazione di nuove forme di 
legislazione, magari a più livelli, in modo che la 
rilevazione di tali esigenze riceva una dinamica differente. 
Queste posizioni dottrinali sono sostenute e si 
appoggiano sul constatato mutamento della tutela 
giurisdizionale come tradizionalmente concepita. Si è 
notato a tal proposito come da strumento di intervento 
per la definizione-attribuzione dei beni della vita sul 
piano attuativo, soprattutto con riferimento alle corti di 
rango superiore, come nel caso della magistratura 
costituzionale o di quella sopranazionale, la tutela 
giurisdizionale sia sempre più spesso impiegata come  
strumento per “comporre conflittualità sociali sul piano 
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normativo”76, fungendo così da rilevatore essa stessa delle 
esigenze sociali prevalenti. 
Certo è che se anche si voglia prescindere dal 
meccanismo in cui l’individuazione dei nuovi diritti debba 
avvenire, una regolamentazione si rende necessaria 
rispetto all’esigenza di apprestare nuove forme di tutela. 
Per guardare più da vicino alla materia che ci interessa si 
può notare come i nuovi diritti riconosciuti nell’ambito 
della libertà informatica, in quello dell’informazione e 
nell’ambito del diritto alla qualità della vita, abbiano 
originato la necessità di nuove forme di tutela all’interno 
di una società potenzialmente a rischio proprio per il 
momento di trasformazione che sta attraversando, 
all’interno della quale l’irrompere delle tecnologie avrebbe 
potuto significare  “un’erosione” degli stessi diritti 
fondamentali come quello di libertà   (ad esempio con 
riferimento al controllo sulla persona tramite determinati 
usi dell’informatica, in grado di invadere aspetti privati 
dell’individuo), o quello di uguaglianza (cosa che potrebbe 
avvenire attraverso la creazione di un divario tra chi ha 
accesso alle nuove tecnologie e chi ne sia emarginato)77. 
                                                        
76 A. Corasaniti, op. cit. 
77  Il  rischio  di  esclusione  sociale  è  connesso  alla  inadeguata  conoscenza  delle 
tecnologie  informatiche:  il  fenomeno  è  studiato  con  il  nome  di  digital  divide.  Il 
paragone  spesso  citato  in  testi  e  articoli  che  approfondiscono  il  tema  della 
informatizzazione  della  società  rilevano  come  l’avvento  dell’era  tecnologica 
necessiti di un’opera di alfabetizzazione informatica al pari di quanto avvenuto nel 
secolo  scorso  per  l’azione  di  alfabetizzazione  della  popolazione.  Il  parallelismo  in 
questione si trova esposto in S. RODOTA’ , Informazione e rapporti Stato‐cittadino, 
in, Informazione e funzione amministrativa, cit., pp.411 e ss., ma il collegamento tra 
sviluppo dell’informazione ed impatto sulla democrazia ricorre in vari autori, cfr. G. 
SCORZA, in Il cittadino digitale tra vecchi e nuovi diritti di libertà, Relazione al DAE 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Paradossalmente l’incremento smisurato delle 
opportunità78, se non regolamentato da una normazione 
concreta e puntuale, piuttosto che da disposizioni dal 
contenuto generico, può realizzarsi in un impoverimento 
delle libertà individuali piuttosto che ampliare le facoltà 
pretendibili da ciascun individuo. 
Ritenendo adesso di aver fatto cenno alle principali 
problematiche sollevate dall’irrompere, all’interno del 
discorso sui diritti, di quelli definiti come “nuovi”, ci 
concentreremo su quello che, tra i nuovi diritti, 
maggiormente interessa al nostro lavoro, quindi sulla 
nuova concezione del diritto di informazione79 così come 
trasformato dall’introduzione in ambito amministrativo 
dell’uso dell’informatica, in modo da esaminare attraverso 
quale meccanismo i rapporti tra cittadini e Stato si siano 
aperti ad una nuova dimensione caratterizzata da 
situazioni corrispettive di libertà ed obblighi inediti. 
                                                        
2004; V. FROSINI , Per una sociologia dei diritti umani nell’età tecnologica, in  Laws 
and rights,op. cit. 
Il  Codice  dell’amministrazione  digitale,  dlgs  82/2005  come  modificato  dal  dlgs 
235/2010  dispone  all’art.8:  “Lo  Stato  promuove  iniziative  volte  a  favorire 
l'alfabetizzazione informatica  dei  cittadini con particolare riguardo alle categorie a 
rischio  di  esclusione,  anche  al  fine  di favorire l'utilizzo dei servizi telematici delle 
pubbliche amministrazioni”. 
78 E’ stato osservato che “dare opportunità invece che diritti può essere presentato 
come  un  ampliamento  delle  sfere  di  libertà  ma  in  concreto  può  risolversi 
nell’abbandono sociale”, così S. RODOTA’ in, Le radici di ieri delle libertà di domani, 
in Il Manifesto, 19 settembre 1997, p.36. 
79 Il diritto di informazione è di primaria importanza, ai fini di questo lavoro, perché 
riguarda  l’attività,  quella  informativa,  appunto,  che  sta  alla  base  delle  funzioni 
amministrative,  cfr. M.P. GUERRA,  Il  coordinamento dell’informazione nel  sistema 
politico  amministrativo,  in  Informazione  e  funzione  amministrativa,Rimini,  1997, 
pp.  225  e  ss.; M MARCIANO,  Elementi  per  lo  sviluppo  di  un modello  di  pubblica 
amministrazione digitale, monografie CNIPA, pp. 16 e ss.. 
II – Semplificazione amministrativa e comunicazione 
pubblica  
La promozione della comunicazione ha assunto un ruolo di 
primaria impotanza nel processo di semplificazione della 
pubblica amministrazione. Del resto, la trasformazione del 
complesso sociale in senso pluralista ha imposto una 
nuova concezione del rapporto tra la p.a. ed i cittadini 
aprendo la strada ad un dialogo bidirezionale che dovrebbe 
favorire un abbattimento degli oneri burocratici derivanti 
dalle relazioni che si instaurano, per effetto della 
regolazione, in corrispondenza delle varie fasi della vita80 
degli utenti.  
L’attenzione verso l’importanza della comunicazione 
pubblica nasce come conseguenza delle riforme introdotte 
nel nostro ordinamento dalla legislazione degli anni 
novanta che hanno avuto l’effetto di stabilire un maggior 
equilibrio tra i poteri della p.a. e gli interessi dei cittadini 
introducendo principi come quello di pubblicità, di 
trasparenza e di partecipazione.  
L’introduzione delle nuove tecnologie nell’azione di 
semplificazione, in seguito, ha sicuramente agito da 
                                                        
80  Gli  eventi  della  vita  sono  dei  classificatori  introdotti  al  livello  comunitario  e 
identificano  determinati  momenti  dell’esistenza  di  un’impresa  (es.:  “aprire 
un’attività”;  “trasferire  un’attività”;  “cessare  un’attività…)  o  di  una  persona  fisica 
(“avere una casa”; “avere un figlio”; “andare a scuola”…). Gli eventi della vita vengono 
frequentemente utilizzati nei siti  istituzionali per  indicare aree informative sui servizi 
relativi ad una specifica materia. 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catalizzatore del processo di ripensamento e impostazione 
dei rapporti cui si è fatto cenno81. 
E’ bene specificare, in via preliminare, come in tema di 
informazione e comunicazione pubblica la legge 150/200082 
distingua formalmente le due attività sulla base degli 
strumenti divulgativi impiegati nei diversi casi, limitando 
l’attività informativa a quella effettuata attraverso l’utilizzo 
dei mezzi di comunicazione di massa e individuando 
l’attività di comunicazione laddove il contatto avvenga con i 
cittadini (comunicazione esterna) oppure a favore di altri 
uffici pubblici (comunicazione interna). La stessa norma, 
inoltre, all’art. 6 specifica, attraverso l’indicazione dei 
soggetti deputati alla divulgazione delle informazioni, che la 
comunicazione spetta agli Sportelli Unici (URP, sportelli al 
cittadino, suap, sportelli polifunzionali) mentre l’attività 
informativa agli uffici stampa ed al portavoce83. 
Pur permanendo in dottrina chi ritiene che informazione e 
comunicazione debbano rimanere concettualmente e 
                                                        
81 L’art. 5 bis c. 1 del CAD introdotto con dlgs 235/2010, dispone: “La presentazione di 
istanze,  dichiarazioni,  dati  e  lo  scambio  di  informazioni  e  documenti,  anche  a  fini 
statistici,  tra  le  imprese  e  le    amministrazioni  pubbliche  avviene  esclusivamente 
utilizzando  le  tecnologie  dell'informazione  e  della  comunicazione.  Con  le medesime 
modalita'  le amministrazioni pubbliche adottano e  comunicano atti e provvedimenti 
amministrativi nei confronti delle imprese”.   
82  L.  7  giugno  2000,  n.  150  recante  “Disciplina  delle  attivita'  di  informazione  e  di 
comunicazione delle pubbliche amministrazioni”, articolo 1, comma 4, lett. a, b e c..  
83 Sul punto si confronti BORGONOVO RE. L’autrice sostiene che l’attività informativa 
avrebbe  il  ruolo  di  informare  in  merito  all’attività  politica  degli  Enti  mentre  la 
comunicazione  è  attività  orientata  ad  informare  e  coinvolgere  l’utenza  nell’attività 
amministrativa  ed  a  raccogliere  suggerimenti  e  richieste  in  un’ottica  di  scambio 
bidirezionale.  D.  BORGONOVO  RE,  “L’organizzazione  per  la  comunicazione”,  in  G. 
ARENA  (a  cura  di),  “La  funzione  di  comunicazione  nelle  pubbliche  amministrazioni”, 
Maggioli editore. 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praticamente attività separate84 si accoglie, in questo 
contesto, un’ipotesi differente concordando con gli autori 
che analizzando le premesse teoriche che distinguerebbero 
le due attività, approdano - considerando gli effetti dell’una 
e dell’altra - a constatare la coesistenza e compresenza 
delle due nonchè la difficoltà nella prassi a distinguere la 
comunicazione dall’informazione85. 
E’ indubbio innanzi tutto che la diffusione dei mezzi 
tecnologici abbia contribuito ad ampliare la portata del 
tradizionale diritto di informazione: esaminandone 
l’evoluzione vediamo come esso assumeva tradizionalmente 
due forme, una attiva come diritto di informare, ed una 
passiva, intesa come diritto ad essere informati, diritto 
riconosciuto ai cittadini nei riguardi degli avvenimenti di 
pubblico interesse o nei riguardi delle norme o disposizioni 
amministrative86.                                                         
84  Sul  punto  e,  in  generale,  per  una  visione  che  individua  la  comunicazione  come 
principio fondamentale, (che va a sostituire il ruolo del principio di legalità, tipico della 
società  omogenea),  della  società  pluralista  fondata  sulla  primaria  esigenza  di  dare 
espressione  ai  diversi  interessi  soggettivi  rilevanti  e  allo  scambio  reciproco  che  si 
instaura  tra  gli  altri,  F.  SPANTIGATI,  “Il  principio  di  comunicazione  nel  diritto 
amministrativo”, in G. ARENA (a cura di), op. cit. pp. 201 e ss. 
85  Sul  punto  V.  FERLA  il  quale  sostiene  che  sebbene  per  informazione  si  intenda  un 
“messaggio  che  dà  forma  alla  realtà”  e  per  comunicazione  “un  trasferimento  di 
informazioni […] da un soggetto ad un altro, mediante processi bilaterali di emissione 
[…] quanto una  relazione  sociale nel  corso della quale due o più  soggetti  arrivano a 
cndividere  particolari  significati”,  finisce  con  l’affermare  che  “la  comunicazione 
contiene  in  sé  sia  un’informazione  che  una  relazione.    La  comunicazione  senza 
relazione è priva di senso, perché viene a mancare l’interazione tra i mondi soggettivi. 
La  comunicazione  senza  informazione  è  virtuale,  perché  manca  della  forma  della 
realtà.”. V. FERLA, “Quando comunica la cittadinanza attiva”, in G.ARENA (a cura di), 
op. cit. p. 237. 
86 L’art. 1 della legge 150/200 definisce le attività di informazione e di comunicazione 
istituzionale  quelle  attività  volte  a  conseguire:  l’informazione  ai  media,  la 
comunicazione esterna verso i cittadini,  la comunicazione interna agli enti stessi. Tali 
attività  di  informazione  sono  finalizzate  a  favorire  i  rapporti  e  la  comprensibilità 
dell’azione  amministrativa:  “illustrare  e  favorire  la  conoscenza  delle  disposizioni 
normative al fine di facilitarne l’applicazione”, “illustrare le attività delle istituzioni ed 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L’introduzione delle tecnologie informatiche all’interno dei 
rapporti sociali ha reso possibile una trasformazione dei 
processi informativi consistente nella possibilità di 
accumulare dati conoscitivi “che hanno la più diversa 
provenienza, che ricevono le più svariate finalità, che 
vengono riuniti tra loro”87, andando a costruire una vera e 
propria “identità informatica” del cittadino, intesa come 
insieme di dati che appartengono all’individuo e che, 
nell’ordinamento, diventano possesso della pubblica 
amministrazione e vengono gestiti per il loro uso sociale e 
giuridico, (in modo che il privato dovrà rivolgersi 
all’amministrazione per ottenere determinate certificazioni 
e potersene avvalere). 
All’interno della “società dell’informazione” il più vasto 
contenitore di informazioni risulta essere proprio quello 
fornito dalle amministrazioni pubbliche, fattore questo che 
qualifica profondamente la posizione dell’individuo 
all’interno dell’ordinamento evidenziando come il suo 
rapporto con la massa di informazioni sia una componente 
caratterizzante lo status stesso di cittadino88. 
                                                        
il  loro  funzionamento”,  “favorire  l’accesso  ai  servizi  pubblici,  promuovendone  la 
conoscenza”;  “favorire  processi  interni  di  semplificazione  delle  procedure  e  di 
modernizzazione  degli  apparati  nonché  la  conoscenza  dell’avvio  e  del  percorso  dei 
procedimenti  amministrativi”;  oltre  a  funzione  di  promozione  dell’immagine  del 
Paese. 
87 V. FROSINI, Il nuovo diritto del cittadino, in Nuovi diritti dell’età tecnologica, Milano, 
1981 
88 Da non sottovalutare in quest’ottica è il punto sul valore economico del patrimonio 
informativo  di  cui  la  p.a.  è  in  possesso  e  la  cui  “commercialità”  è  stata  di  recente 
regolamentata in Italia con il recepimento della dir.2003/98/CE. Per approfondimenti 
si  rimanda  a  D.MARONGIU,  I  dati  delle  pubbliche  amministrazioni  come  patrimonio 
economico  nella  società  dell’informazione,  articolo  in  Informatica  e  diritto  vol  1/2, 
2008. 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Il nuovo contenuto del diritto di informazione si estende 
proprio a questo aspetto e si identifica nel diritto dei 
cittadini di disporre dei propri dati personali contenuti 
negli archivi, di controllarne la correttezza, di verificarne 
l’impiego, (il Tribunale Costituzionale tedesco a questo 
proposito parlò nel 1983 di diritto all’autodeterminazione 
informativa) e, come si può notare, ha strette connessioni 
con il diritto di libertà personale osservata pero’ dalla 
prospettiva dell’individuo che vuole tutelare la propria 
identità informatica, (si è parlato a tal proposito, per 
analogia all’antico diritto di “habeas corpus”, di un diritto 
di “habeas data”). 
In realtà questo nuovo diritto del cittadino ha varie 
specificazioni come il diritto di accesso ai dati o il diritto a 
disporre di certi dati, che si identificano in nuove posizioni 
di vantaggio accanto alle quali, pero’, si individuano anche 
nuove posizioni di obbligo per il cittadino consistenti in 
nuovi poteri della pubblica amministrazione, che possono 
concretarsi nella richiesta del versamento di dati, talvolta 
fatta a scopo conoscitivo, talvolta per fini ulteriori, (come 
avviene nel caso in cui si richiedano particolari 
informazioni per poi procedere al calcolo delle tasse 
comunali come quella sui rifiuti).  
Viceversa il possesso di una così ingente mole di dati da 
parte della p.a. deve andare a vantaggio del cittadino che 
non può essere chiamato a fornire dati già comunicati in 
precedenza, che dovranno, pertanto, necessariamente 
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essere rielaborati grazie alla comunicazione interna tra i 
vari uffici e tra gli attori pubblici coinvolti nei vari 
adempimenti burocratici. 
Questa evoluzione del diritto di informazione ha fornito la 
base per la creazione di una nuova dimensione in cui potrà 
svolgersi il rapporto tra cittadino e p.a., caratterizzato dal 
riconoscimento al primo di una duplice libertà: una libertà 
negativa, che gli consenta di evitare le lungaggini 
burocratiche per il disbrigo delle pratiche (attraverso anche 
un sistema di interconnessione tra le p.a. che permetta la 
circolazione di dati senza attività materiale esterna), ed una 
libertà positiva, intesa come facoltà di avere accesso ai dati 
e, perché no,  di poterli utilizzare anche nei rapporti tra 
privati89. 
Le raccolte di informazioni sono essenziali per le pubbliche 
amministrazioni e, essendo legate all’erogazione di servizi 
                                                        
89 Interessante in tal senso il progetto Open data della Regione Piemonte  
(www.dati.piemonte.it)  finalizzato all’apertura dell’accesso da parte di privati  ai dati 
pubblici  dell’amministrazione  regionale  sulla  base  del  principio  “open  by  default” 
ovvero il convincimento che i dati se sono pubblici, ovvero sono prodotti dalla p.a. con 
fondi pubblici, sono di tutti e devono essere di regola pubblicati e resi disponibili on 
line per un loro utilizzo, salvo determinate e specifiche eccezioni e non viceversa come 
avviene  nella  maggioranza  dei  casi.  In  questo  contesto  l’utilizzo  dei  dati  pubblici 
apporta  vari  benefici  per  il  territorio  che  vengono  riassunti  in:  “nascita  di  un  nuovo 
mercato di applicazioni e servizi (es. applicazioni per iPhone, social network, in ambito 
ambientale, ecc.); sviluppo dei mercati esistenti (es. certificazione stato patrimoniale); 
vantaggio competitivo per i territori perché mette in evidenza i loro asset; incremento 
di  trasparenza,  efficienza  ed  efficacia  degli  organismi  pubblici,  nonché  della 
partecipazione  e  della  collaborazione  tra  pubblico  e  privato;  i  dati  sono  parte  della 
“infrastruttura  della  conoscenza”  di  una  nazione  o  un  territorio,  che  è  necessario 
sviluppare  per  recuperare  competitività  e  favorire  la  crescita  futura”.  Fonte: 
www.regione.piemonte.it.  Il  set  dei  dati  disponibili  variano  da  quelli  pubblicati 
dall’URP  in  merito  a  statistiche  su  abitudini  o  preferenze  dei  cittadini  ai  dati 
sull’ambiente  a  quelli  sulla  distribuzione  delle  imprese  o  la  loro  tipologia  all’interno 
del territorio. 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alla cittadinanza, testimoniano la crescita delle funzioni 
dello Stato. 
Un ulteriore rilievo può esser fatto: si può osservare che, 
concepire il diritto all’autodeterminazione informatica come 
componente della condizione di cittadino (considerato 
anche nella dimensione dell’identità informatica), comporta 
che la conoscenza dello stesso diritto diventi essenziale per 
il cittadino stesso al fine del completo svolgimento della sua 
personalità all’interno dello Stato. 
La nuova concezione del diritto di informazione ha creato 
quindi, un nuovo status di cittadino al quale, 
immancabilmente, si collega il sorgere di nuove 
problematiche: in particolare non si può non dar conto 
delle principali conseguenze che l’uso dell’informatica ha 
sul principio di uguaglianza.  
In questo senso il diritto all’informazione non può più 
essere concepito come un diritto assoluto di libertà di 
fronte al quale esigere un’astensione dal diritto da parte 
delle Autorità pubbliche, occorrendo piuttosto un 
intervento da parte di queste che garantisca da un lato 
l’accesso ai mezzi ed ai contenuti a tutti i cittadini, 
dall’altro una regolamentazione che imponga l’uso corretto 
della tecnologia, le cui vaste potenzialità potrebbero 
incidere in modo pesantemente invasivo nella sfera delle 
libertà personali per così dire “classiche”.90                                                         
90  Se  la  comunicazione  e  l’informazione  oggi  si  affermano  come  potenti  mezzi  di 
partecipazione alla società civile risulta necessario un coinvolgimento non solo di tutta 
la cittadinanza di un Paese bensì di tutti gli Stati, anche di quelli all’interno dei quali lo 
sviluppo tecnologico sia minimo, affinchè  il divario tecnologico non vada ad unirsi ai 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Se, dunque, le tecnologie informatiche hanno cambiato le 
impostazioni tradizionali e persino il modo di essere 
cittadini, non deve stupire che l’informazione sia percepita 
come fattore di libertà e mezzo di accesso alla democrazia 
e, in quanto tale, sia riconosciuta come diritto universale.91 
Nello svolgimento della sua attività la pubblica 
amministrazione ha oggi più che mai il dovere di 
comunicare attraverso la produzione di informazioni ed atti 
che risultino chiari per l’utenza. 
Ma qual è la funzione della comunicazione pubblica? 
La dottrina92 individua le tre funzioni principali della 
comunicazione pubblica in: funzione di servizio, funzione di 
immagine e funzione amministrativa. 
                                                        
già  presenti  squilibri  economici  e  sociali.  Si  confronti  G  STROZZI,  Libertà  di 
informazione  e  società  dell’informazione,  in  Diritti  nuove  tecnologie  trasformazioni 
sociali. Scritti in onore di Paolo Barile, Padova, 2003. 
91 L’espressione “servizio universale” è stata originariamente coniata negli Stati Uniti 
ma è entrata  in uso nel diritto comunitario. Nel nostro ordinamento se ne trova una 
definizione  nell’art.  1  lett.  z,  d.p.r.  n.  318/1997,  che  lo  definisce  come  “un  insieme 
minimo  definito  di  servizi  di  determinata  qualità  disponibile  a  tutti  gli  utenti  a 
prescindere  dalla  loro  ubicazione  geografica  e,  tenuto  conto  delle  condizioni 
specifiche  nazionali,  ad  un  prezzo  accessibile”.  Nella  nozione  di  servizio  universale 
rientrano  quelle  attività  ritenute  necessarie  dal  legislatore  nazionale,  (come  nel 
settore  delle  comunicazioni  le  prestazioni  di  chiamate  telefoniche  vocali),    la  cui 
fornitura, non essendo assicurata dal libero mercato delle attività economiche private 
per  incapacità  del  mercato  di  soddisfare  i  bisogni  sociali  relativi  (market  failures), 
viene  pertanto    garantita  attraverso  rimborsi  diretti  o  indiretti,  per  la  quota  di 
mancato guadagno, dallo Stato. Sul tema cfr. D. SORACE, Diritto delle amministrazioni 
pubbliche,  Bologna,  2000;  N.  RANGONE,  Servizi  universali  in  Enciclopedia  giuridica, 
1998. Cfr. altresì: direttiva 2002/22/CE  relativa al  servizio universale e ai diritti degli 
utenti  in  materia  di  reti  e  servizi  di  comunicazione;  direttiva  2002/21/CE 
sull’istituzione di una cornice normativa per i servizi di comunicazione e le reti nell’UE; 
direttiva 2002/19/CE relativa all’accesso alle reti di comunicazione elettronica. 
92  Sul  tema  si  confronti  G.  ARENA, Comunicare  per  amministrare,  in  Informazione  e 
funzione  amministrativa,  a  cura  di  Cammelli‐Guerra,  Maggioli  Editore.  L’Autore 
sostiene che la Pa debba dialogare con i propri utenti cittadino‐impresa e coinvolgerli 
nel procedimento amministrativo  in modo da  improntare  la propria attività alla  loro 
soddisfazione. 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 La funzione di servizio: è finalizzata a fornire all’utenza 
informazioni propriamente “di servizio” cioè rivolte a 
diffondere orari di ricevimento, ubicazione degli uffici, 
modalità di fruizione dei servizi, vale a dire informazioni 
utili a favorire il miglior utilizzo possibile delle strutture 
amministrative. 
 La funzione di immagine: è finalizzata alla promozione 
stessa dell’immagine della p.a., non apporta alcun 
vantaggio in termine di servizio alla cittadinanza; 
 La funzione amministrativa: è in questo tipo di funzione 
che si coglie a pieno la tipica essenza del comunicare 
inteso come instaurare una relazione con altri soggetti. 
Se la funzione di servizio considera i cittadini come 
“meri utenti” e quella di immagine comporta solo un 
vantaggio per l’amministrazione, la funzione 
amministrativa mette in luce il rapporto p.a.- cittadino 
perché tende a ridurre la distanza tra i due soggetti 
modellando un rapporto di scambio reciproco 
finalizzato al raggiungimento di un risultato che 
interessi sia la p.a. che  l’utente. 
Questo orientamento, ovviamente, considera la funzione 
amministrativa come preposta al raggiungimento del pieno 
sviluppo dei cittadini nel senso espresso dall’art. 3, comma 
2 della Costituzione. In questo tipo di orientamento il 
cittadino non può essere visto solo come destinatario 
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dell’azione amministrativa ma come elemento attivo in 
termini di scambio comunicativo93 con l’amministrazione.  
Negli ultimi decenni ci si è mossi sul territorio nazionale 
per capire come migliorare la comunicazione pubblica e 
acquistando consapevolezza in merito ai seguenti punti 
chiave: ‐ l’impiego degli strumenti informatici, essenziali per la 
semplificazione amministrativa tanto auspicata, è 
favorito dalla redazione di linee guida che introducano 
standards linguistico – documentari (prima che 
informatici) che eliminino il dialogo e l’interoperabilità 
non solo tra p.a. e cittadini ma anche tra gli Enti 
pubblici stessi. ‐ l’atto amministrativo non è più considerato solo un 
atto tecnico-giuridico, ma anche un atto comunicativo 
ed in tal senso deve essere comprensibile; ‐ L’adozione dei mezzi tecnologici rischia di ritorcersi 
contro il cittadino e di oscurare ulteriormente la 
comunicazione qualora si rimanga in presenza di un 
linguaggio burocratico ed oscuro. 
E’ nostra opinione che i tre punti sopra descritti si pongano 
quali aspetti critici della moderna azione di semplificazione 
amministrativa. 
                                                        
93 E’  in questo senso di co‐attore del processo amministrativo che si è evidenziato in 
precedenza  come  il  cittadino  sia  “possessore  di  dati”  che  l’amministrazione  deve 
imparare a raccogliere ed a gestire per poterli restituire secondo principi di efficacia, 
efficienza e trasparenza. Per l’amministrazione l’utente, detentore di dati, deve essere 
non solo destinatario ma anche risorsa del processo burocratico. 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La funzione di “ascolto” che l’amministrazione assume 
nell’ottica della semplificazione deve, inoltre, essere 
orientata ad allocare le risorse in base alle effettive esigenze 
di ciascun utente: i cittadini che chiedono servizi, infatti, si 
differenziano per categorie e per capacità ed hanno diritto 
ad un trattamento differenziato per ottenere il massimo 
livello di prestazione. 
L’introduzione delle tecnologie, tra l’altro, ampliando la 
fruibilità delle informazioni e facilitando (per lo meno 
concettualmente) l’accesso all’acquisizione ed al 
trattamento delle stesse, comporta una maggiore 
responsabilità delle autorità emittenti alla quale spesso non 
corrisponde una maggiore consapevolezza o attenzione 
dell’utenza o, ancor peggio corrisponde una vera e propria 
resistenza sia derivante dalla difficoltà di scalfire la prassi 
consolidata, sia derivante dalla difficoltà di adattamento 
delle categorie di utenza coinvolte dalle innovazioni.  
Si pensi, ad esempio, agli intermediari coinvolti per 
l’attivazione di alcuni procedimenti amministrativi delle 
attività economiche che hanno interessi contrapposti a 
quello della semplificazione dell’iter procedimentale stesso. 
Per ovviare a problematiche di questo genere occorre senza 
dubbio un coinvolgimento attivo delle categorie interessate, 
(in questo senso non solo professionisti ma anche 
associazioni professionali o di categoria), ai fini di 
diminuire le resistenze all’innovazione.  
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Questo tipo di problematica chiarisce in qualche modo 
l’estrema importanza dell’attività di comunicazione 
dell’amministrazione che vuole semplificare: se i cittadini 
sono a loro volta attori del processo di semplificazione 
occorre che vi sia informazione verso gli stessi delle nuove 
opportunità che l’innovazione comporta nei rapporti con la 
pubblica amministrazione ed in questo senso appare 
indispensabile che nella programmazione di interventi atti 
a semplificare la burocrazia si dia spazio ad una efficace 
azione di comunicazione e di coinvolgimento nel progetto di 
tutti gli attori sociali.  
Lo stimolo alla partecipazione è essenziale, non sussistendo 
in capo ai cittadini, contrariamente a quanto avviene per la 
p.a., un dovere di comunicazione attiva ma essendo la 
stessa limitata per lo più dalla contingenza delle necessità 
di dover assumere informazioni per altri fini, come dover 
attivare determinati servizi o adempimenti amministrativi. 
Del resto occorre considerare anche le criticità che si 
incontrano all’interno degli uffici pubblici che, talvolta, 
recepiscono le nuove funzioni di comunicazione come 
ulteriori oneri a carico, non intuendone immediatamente, a 
causa di una inadeguata progettazione degli interventi, 
l’importanza strategica per migliorare il rapporto con 
l’utenza laddove si instaurino meccanismi di dialogo e 
scambio bidirezionali. 
In una logica di risultato, pertanto, il ruolo della 
comunicazione pubblica  assume primaria importanza per 
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gli utenti considerando che, affinchè l’innovazione sia reale 
ed influisca sulla vita di cittadini ed imprese, è necessario 
che le innovazioni e le implementazioni introdotte nella p.a. 
siano percepite e conosciute. 
Per favorire lo scambio di informazioni è auspicabile che i 
piani di comunicazione comprendano ed integrino l’uso 
dell’ICT94 in modo da tenere in considerazione le 
trasformazioni del quadro normativo di semplificazione in 
corso e del ruolo assegnato al canale digitale ed agli spazi 
virtuali per lo sviluppo di relazioni più efficienti, efficaci e 
soddisfacenti tra amministrazione e cittadino e tra le 
diverse amministrazioni.  
L’inclusione delle nuove tecnologie nei piani di 
comunicazione va intesa a diversi scopi e finalità: in primo 
luogo come sperimentazione di una nuova dimensione che 
consente di intensificare e ampliare le comunicazioni e 
creare valore aggiunto nelle modalità di relazione interne ed 
esterne agli Enti; a seguire l’integrazione dei mezzi 
tecnologici è un’opportunità di aggiornamento culturale per 
la sperimentazione di nuove modalità e nuovi strumenti di 
lavoro, apprendimento di nuovi stili e linguaggi di 
comunicazione, e costituisce, pertanto, un arricchimento 
sia per il personale delle amministrazioni (ed in questo                                                         94  ICT  è  acronimo  dell’inglese  “Information  and  Communication  Technology”  e  
comprende  l'insieme  dei  metodi  e  delle  tecnologie  che  realizzano  i  sistemi  di 
trasmissione, ricezione ed elaborazione di informazioni (tecnologie digitali comprese), 
espressione  sempre  più  spinta  verso  la  convergenza  in  un  unico  grande  ambito 
dell'informatica  e  delle  telecomunicazioni,  sia  pure  con  obiettivi  e  compiti  ancora 
separati:  la  prima  sul  piano  applicazioni,  la  seconda  sul  piano  infrastrutturale.  Da 
Wikipedia,http://it.wikipedia.org/wiki/Tecnologie_dell%27informazione_e_della_com
unicazione 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senso contribuisce al cambiamento organizzativo degli 
Uffici pubblici), sia per i cittadini. 
Oltre a quanto già rilevato, le nuove tecnologie mantengono 
altresì il ruolo di strumenti di supporto/integrazione di altri 
elementi/mezzi “classici” della comunicazione e 
“costituiscono una risorsa per la conservazione e 
valorizzazione della memoria storica delle amministrazioni e 
dei loro processi comunicativi”95. 
Come fin qui evidenziato, pertanto, la funzione della 
comunicazione pubblica assume sempre maggior rilievo 
andando a coinvolgere oltre all’ambito dei servizi anche 
quello dei procedimenti amministrativi fino ai profili 
organizzativi interni alla p.a. che coinvolgono i processi 
decisionali nonché strategie di sviluppo. 
                                                        95  Per  un  approfondimento  si  rimanda  a  “Il  piano  di  comunicazione  nelle 
amministrazioni  pubbliche,  a  cura  di  N.  LEVI,  Edizioni  Scientifiche  Italiane,  Napoli, 
2004. 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III – Aspetti innovativi dell’azione di semplificazione: la 
logica di “risultato” ed il ruolo delle Regioni 
In ottica retrospettiva possiamo affermare che le linee di 
azione della semplificazione hanno subito un’evoluzione dei 
modelli di intervento che oggi si distinguono 
essenzialmente per la diminuzione delle modifiche 
esclusivamente rivolte al quadro normativo ed una 
maggiore attenzione alla semplificazione dei processi 
burocratici96. In questo senso va segnalata l’attività di 
misurazione degli oneri amministrativi (MOA) adottata dalla 
Commissione europea dal 2007 come strumento di azione 
per le politiche di better regulation, con l’obiettivo di 
riduzione degli oneri stessi del 25% entro il 2012.  
La MOA consiste nella misurazione dei costi che le imprese 
sono costrette a sostenere in dipendenza degli obblighi 
informativi, ovvero quelli imposti dalla normativa in termini 
di raccolta, trasmissione, elaborazione e conservazione di 
informazioni, cui le imprese sono tenute.  
                                                        
96  Le  ragioni  della  diversificazione  delle  linee  di  semplificazione  sono molteplici.  Sul 
punto Vesperini riflette su come all’intervento esclusivo sul piano normativo sia ormai 
affiancata  un’azione  congiunta  di  più  funzioni  pubbliche  coinvolte  nelle  diverse  fasi 
che  vanno  dalla  progettazione  degli  interventi  al  loro  monitoraggio,  con  una 
suddivisione  di  compiti  tipico  dell’agire  amministrativo  stesso,  la  cui  causa  può 
probabilmente  ricondursi ad una maggiore consapevolezza di quanto necessario per 
una concreta semplificazione, acquisita dapprima con il censimento dei procedimenti 
di  competenza degli  Enti previsto ai  fini della 241/90 e da ultimo grazie all’indagine 
sugli  oneri  amministrativi.  Cfr.  G.  VESPERINI,  Le  tendenze  della  semplificazione 
amministrativa, in www.astrid.eu . 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Tra i Paesi dell’Unione il modello di misurazione adottato 
più o meno in maniera omogenea è lo standard cost model 
(SCM)97. 
In Italia una prima sperimentazione di MOA si ebbe nel 
2005 con un progetto coordinato dalla Scuola Superiore 
della Pubblica Amministrazione nella materia dei trasporti. 
Nel 2007 con il “Piano d’azione per la semplificazione e la 
qualità della regolazione” vengono individuate le aree di 
attività soggette a misurazione. In seguito con l. 133/2008, 
(c.d. “taglia oneri”) l’Italia si allinea all’obiettivo europeo 
della riduzione dei costi del 25% entro il 2012. La l. 
133/2008 contiene all’interno le deroghe ai Ministeri per 
l’adozione di misure di semplificazione in base ai risultati 
della misurazione. Per quanto riguarda il rapporto della 
MOA con l’altro strumento di semplificazione ed analisi 
della regolazione, l’AIR, l’art. 6 del DPCM 170/2008 
stabilisce che l’analisi nonché la giustificazione della scelta 
dell’opzione preferita debbano essere accompagnate dalla 
“indicazione degli obblighi informativi”98.  
                                                        
97 L’SCM valuta gli oneri associati a tutti gli adempimenti in termini di costi sia esterni 
che  interni  che  derivano  all’azienda  da  un  obbligo  informativo.  Per  costo  interno  si 
intende  il  costo  orario  del  personale  impiegato  per  l’adempimento  degli  oneri 
moltiplicato per il numero delle volte che tali figure svolgono quelle mansioni. Il costo 
esterno,  invece,  indica  il  ricorso  a  figure  professionali  esterne  che  devono  essere 
coinvolte per lo svolgimento di determinate attività. L’SMC prevede che l’ammontare 
dell’onere  sia  ottenuto  moltiplicando  il  costo  totale  per  il  numero  di  imprese  che 
annualmente svolgono quell’attività. Per una sintetica ricostruzione cfr.   F. SARPI, La 
crociata contro gli oneri amministrativi, disponibile in www.astrid.eu. 
98 Per una vista sulle attività svolte sulla MOA si possono consultare  i dati pubblicati 
nel  sito  internet  del  Dipartimento  della  Funzione  Pubblica  del  Ministero  per  la 
Pubblica  amministrazione  e  innovazione,  http://www.innovazionepa.gov.it/i‐
dipartimenti/funzione‐pubblica/attivita/politiche‐di‐semplificazione/misurazione‐e‐
riduzione‐oneri‐amministrativi/attivita‐realizzate/area‐lavoro‐e‐previdenza.aspx. 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Anche in quest’ottica appare indispensabile il ruolo 
dell’informazione: è indispensabile che i risultati della MOA 
e delle azioni di semplificazione vengano comunicate alle 
imprese ed ai cittadini i quali solo prendendo coscienza di 
quello che l’amministrazione pubblica sta facendo in loro 
favore possono essere incentivati a scambiare dati ed a 
partecipare attivamente al processo nonché ad assumere in 
maniera diretta le informazioni relative ai risparmi ed ai 
vantaggi conseguiti, circostanza che spesso non si verifica 
per l’intervento di intermediari.  
Questa nuova metodologia di semplificazione ha 
incrementato il dibattito sull’innovazione tecnologica della 
p.a. quale risorsa per la reingegnerizzazione della pratica 
amministrativa e sulla rivalutazione/formazione del 
personale amministrativo al fine di snellire i meccanismi di 
relazione tra p.a. e utenza. 
Gli interventi degli anni novanta99 hanno sicuramente un 
impatto importante sulla semplificazione dei procedimenti 
ed avviano la p.a. verso l’innovazione del rapporto con la 
sua utenza. 
Negli ultimi dieci anni, inoltre, un ulteriore aspetto 
innovativo nella tendenza delle politiche di semplificazione 
                                                        
99  Dalle  novelle  legislative  che  già  prima  degli  anni  novanta  introducevano 
l’autocertificazione,  alla  svolta  segnata dalla  legge 241/1990 che  introduce  i principi  
regolatori dell’attività amministrativa introducendo istituti di semplificazione come la 
conferenza  di  servizi,  i  pareri,  la  denuncia  di  inizio  attività,  il  silenzio  assenso, 
passando dalla legislazione degli anni novanta, regolamenti delegificanti e l’avvio delle 
leggi  annuali  di  semplificazione,  (art.  20  della  59/97  che  individua  i  criteri  per  la 
semplificazione  dei  procedimenti  e  l’esercizio  della  potestà  regolamentare).  Il 
legislatore ha provveduto ad avviare la semplificazione amministrativa novellando da 
prima il quadro normativo di riferimento. 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consiste nel decentramento verso le Regioni e gli Enti locali 
della regolamentazione delle linee di intervento in tema di 
innovazione e semplificazione amministrativa a favore di 
cittadini ed imprese. 
Al livello centrale rimane la definizione delle regole generali 
e degli standards per la condivisione dei dati, attività che, 
in ogni caso, deve tener conto delle strategie di intervento 
concertate (spesso preventivamente) a livello locale dalle 
Regioni, dagli Enti locali e dagli stakeholders.100 
In una logica di sussidiarietà le Regioni si dotano a livello 
decentrato di una regolamentazione atta a favorire le 
imprese del territorio e ad agevolarne i rapporti con gli Enti 
pubblici.  
In questo si nota come le normative regionali stesse inizino 
ad occuparsi di reingegnerizzazione dei servizi attraverso 
l’introduzione di tecnologie informatiche viste sempre più 
come strumenti per la riduzione degli oneri e dei tempi di 
servizio per i cittadini e per le imprese.101 
                                                        
100  Si  confronti  sul  punto  il  Piano  straordinario  Stato,  Regioni,  Enti  Locali  per 
l’attuazione  dell’  e‐government  “e‐gov  2010”,  conferenza  delle  Regioni  e  delle 
Province Autonome 09/021/CR/C2, p.13: “L’art. 117 assegna allo Stato la legislazione 
esclusiva  in materia  di  “coordinamento  informativo,  statistico  e  informatico  dei  dati 
dell’amministrazione  statale,  regionale  e  locale”.  Il  tema  è  ripreso  dal  Codice 
dell’Amministrazione Digitale,  art.  14,  e della Corte Costituzionale  che,  con  sentenza 
n.17  del  gennaio  2004,  ha  ulteriormente  specificato  che  sono  di  competenza  del 
coordinamento statale anche “i profili della qualità dei servizi e della razionalizzazione 
della  spesa  in  materia  informatica,  in  quanto  necessari  al  fine  di  garantire 
l’omogeneità nella elaborazione e trasmissione dei dati”. 
101 L’art 12 comma 4 del Cad così dispone: “Lo   Stato   promuove   la   realizzazione  e  
l'utilizzo    di    reti  telematiche    come    strumento    di    interazione    tra    le    pubbliche 
amministrazioni ed i privati” . Al comma 5 bis, invece: “Le  pubbliche  amministrazioni 
implementano e consolidano i processi   di   informatizzazione   in   atto,  ivi  compresi  
quelli  riguardanti  l'erogazione  (attraverso  le  tecnologie  dell'informazione  e  della 
comunicazione)  in  via  telematica  di  servizi  a  cittadini  ed  imprese  anche  con 
l'intervento di privati”. 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Quanto sin qui affermato trova riscontro nella legislazione 
regionale seguita alla pubblicazione dei nuovi Statuti a 
seguito della riforma costituzionale del Titolo V.  
Regioni come il Friuli Venezia Giulia102, la Lombardia103, la 
Sardegna104 e la Toscana hanno regolamentato con 
interventi, talvolta successivi, talvolta unici, gli aspetti di 
semplificazione informativa e burocratica verso gli attori del 
proprio territorio, delineando come principi generali 
dell’azione amministrativa, i fattori critici fin qui esposti. 
Soffermandoci qui sulla Regione Toscana, la legge regionale 
40/2009 si pone ancor più sistematicamente di centrare 
l’obiettivo della semplificazione puntando sull’innovazione 
tecnologica così da favorire ed espandere le relazioni in 
modalità telematica fra cittadini ed imprese da un lato e la 
p.a. dall’altro.  
Il richiamo al “principio di semplicità” di cui all’art. 1 pone le 
basi per gli obiettivi indicati nella norma che vedono i punti 
chiave nella riduzione degli oneri burocratici per l’utenza; 
la riduzione dei tempi di contatto e di chiusura delle                                                         
102 Regione Friuil Venezia Giulia lr 3/2001: la norma istituisce lo Sportello Unico per le 
attività produttive in attuazione della direttiva 2006/123/CE. Tra gli obiettivi regionali 
si rilevano: art. 1 lett. b agevolare lo stabilimento dei prestatori di servizio; art. 1, lett. 
c “semplificare gli adempimenti, ridurre gli oneri e i tempi amministrativi”, art. 7 n. 1, 
semplificazione  dei  procedimenti  amministrativi  ai  fini  di  accelerare  l’avvio  degli 
Sportelli Unici: sui criteri per la semplificazione dei procedimenti si confronti anche la 
lr 7/2000. 
103 Regione Lombardia  la  lr 1/2007 che tra  i propri principi generali pone  lo sviluppo 
del  capitale  umano  interno  da  intendersi  come  valorizzazione  delle  risorse 
professionali;  valorizzazione  della  ricerca;  razionalizzazione  ed  impiego  differenziato 
nell’impiego  delle  risorse  stesse  nei  servizi  resi;  informazione  alle  imprese  del 
territorio; regolamentazione dello sportello unico per le attività produttive. 
104 Regione Sardegna delib. G.R. n.  22‐1/2008:  la norma  istituisce  lo  Sportello Unico 
per le attività produttive al fine di semplificare gli oneri in carico alle imprese e, come 
novità,  introduce nel  catalogo dei procedimenti di  competenza della Sportello quelli 
relativi alla materia dell’edilizia residenziale. 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pratiche amministrative; l’innovazione tecnologica quale 
fattore determinante per un’effettiva semplificazione105. In 
particolare l’obiettivo dell’innovazione tecnologica è 
perseguito con l’istituzione di una infrastruttura telematica 
dedicata, rappresentata dalla Rete Telematica Regionale e, 
ancora più nell’ottica delle attività produttive e del 
miglioramento del rapporto con il mondo imprenditoriale106, 
dalla istituzione della Rete Regionale dei Suap della 
Toscana che vede il coordinamento di tutti i suap del 
territorio da parte del Tavolo Tecnico Regionale, organismo 
istituito al fine di lavorare sulla semplificazione dei 
procedimenti delle attività produttive e finalizzato alla 
standardizzazione delle informazioni e della modulistica. 
La legge regionale toscana, prevede al suo interno anche 
due fondamentali strumenti a garanzia dell’attuazione delle 
disposizioni in essa contenute: da un lato si prevede 
un’attività di monitoraggio sullo stato di attuazione della 
riforma da svolgersi d’intesa con gli Enti Locali; dall’altro, il 
progresso tecnologico e l’adattamento agli standards                                                         
105 In Toscana già la precedente lr 1/2004 che disciplina, tra l’altro, la Rete Telematica 
Regionale Toscana (RTRT) poneva come finalità dell’intervento normativo di cui all’art. 
1: 1) “favorire il processo di innovazione organizzativa e tecnologica […] in un contesto 
organizzato  di  cooperazione  istituzionale”;  2)  “promuovere  lo  sviluppo  della  società 
dell’informazione e della conoscenza in ambito regionale ai fini di progresso sociale e 
miglioramento  della  qualità  della  vita,  favorendo  la  realizzazione  personale  e 
professionale nonché forme di cittadinanza attiva”. 
L’oggetto della legge di cui all’art. 2 veniva individuato nella realizzazione di “modalità 
di amministrazione elettronica a fini sia di semplificazione, trasparenza e integrazione 
dei processi interni, sia di efficienza dei servizi per i cittadini e le imprese”. 106  In questo  senso  la  l.r.  54/2009  recante  “Istituzione del  sistema  informativo e del 
sistema  statistico  regionale.  Misure  per  il  coordinamento  delle  infrastrutture  e  dei 
servizi per lo sviluppo della società dell’informazione e della conoscenza” promuove la 
reingegnerizzazione dei procedimenti attraverso la digitalizzazione al fine di favorire i 
rapporti  tra  le pubbliche amministrazioni coinvolte e  tra  l’amministrazione titolare e 
l’utenza finale. 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validati a livello regionale assumono un ruolo fondamentale 
per gli Enti locali al fine di ottenere finanziamenti dalla 
Regione. 
E’ nel contesto di questo nuovo approccio metodologico che 
nascono i primi progetti “complessi” di E-government107 che  
vedono la strutturazione di varie fasi che vanno dallo 
studio di fattibilità alla progettazione, alla fase esecutiva, 
prevedendo per la prima volta la partecipazione di 
stackeholders108 nei vari passaggi nonché attività di 
monitoraggio ed assistenza per lo start up. 
In questo processo di semplificazione è stata109 notata una 
sempre crescente importanza della progettazione degli 
interventi in una logica “di risultato” improntata ad 
intervenire non solo sulla normativa ma congiuntamente 
anche sulla struttura organizzativa, (analisi delle risorse, 
formazione del personale, monitoraggio), e tecnologica degli 
Enti.                                                          
107  Uno  degli  esempi  di  maggior  successo  per  la  semplificazione  degli  oneri 
amministrativi a carico delle imprese è il progetto ComUnica realizzato da Infocamere 
s.c.p.a.  . La Comunicazione Unica è regolata dall’articolo 9 del d.L. 7/2007 convertito 
con l. 40 del 2007 e consiste in una comunicazione unificata di tutti gli adempimenti 
da  assolvere  per  l’avvio  di  un’attività  di  impresa.  Attraverso  un  canale  telematico 
unitario  costituito  dal  Registro  Imprese,  con  l’utilizzo  di  un  software  scaricabile 
gratuitamente,  è  possibile  trasmettere  tutta  la  documentazione  e  le  informazioni 
richieste dai  vari  Enti  coinvolti  nella  vita  dell’azienda,  (inps,  inail,  registro  imprese  e 
agenzia delle entrate  si  sono coordinati al  fine di  semplificare  l’iter dell’impresa).  La 
Comunicazione Unica è divenuta obbligatoria a decorrere dal primo aprile 2010. 
108 Un’indagine condotta dal Formez nel 2007 evidenzia  le modalità attraverso cui  la 
Regione interagisce con gli stakeholders nei processi di semplificazione rilevando che 
solo  poche  Regioni  hanno  istituito  organismi  di  consultazione  con  associazioni  di 
categoria  e  Enti  locali.  Nella  maggior  parte  dei  casi  gli  strumenti  di  consultazione 
introdotti  sono  tavoli  di  concertazione  all’interno  dei  quali  le  tematiche  di 
semplificazione  vengono  affrontate  da  tecnici  esperti  in  materia,  come  dimostra 
l’esperienza  toscana.  In  alternativa  si  trovano,  come  in  Piemonte,  osservatori 
regionali. 
109 S. PAPARO in, Per una semplificazione di risultato, in www.astrid.eu 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IV – Strumenti tecnologici e nuove forme di 
partecipazione di cittadini ed imprese 
La disposizione contenuta nell’articolo 3, comma 2, della 
Costituzione, che impegna la Repubblica a sostenere 
l’effettiva partecipazione dei cittadini all’azione economica e 
sociale del Paese110, ha trovato, negli ultimi dieci anni, 
nuovo vigore, da un lato grazie all’orientamento della 
politica europea finalizzato a invitare i cittadini comunitari 
a partecipare alla vita pubblica locale111 e, dall’altro con 
specifico riferimento all’Italia, a seguito della riforma del 
Titolo V della Carta Costituzionale che ha 
costituzionalizzato il principio di “sussidiarietà 
orizzontale”112, dalla cui applicazione discende che tutti gli                                                         110 Tutti  gli  statuti  regionali  del  periodo post  riforma del  Titolo V  della  Costituzione 
coniugano  in  modo  esplicito  il  principio  di  sussidiarietà  orizzontale  con  quello  di 
eguaglianza sostanziale: infatti favorendo le iniziative dei cittadini che rispondono ad 
un  interesse  generale  si  concorre  alla  creazione  delle  condizioni  ideali  al  pieno 
sviluppo della persona umana. In particolare l’articolo 59, comma 2 dello statuto della 
regione  Toscana  specifica  che  il  principio  di  sussidiarietà  sociale  costituisce  uno 
strumento  volto  “al  miglioramento  del  livello  dei  servizi,  al  superamento  delle 
disuguaglianze economiche e sociali, a  favorire  la collaborazione dei cittadini e delle 
formazioni sociali, secondo le loro specificità, ai fini della valorizzazione della persona 
e  dello  sviluppo  solidale  delle  comunità”.  Cfr.:  Sussidiarietà  orizzontale,  a  cura  di  F. 
MOI, in: www.consiglio.regione.toscana.it/12%20‐%201‐Relazione.pdf. 
111 Ci  si  riferisce  al  cosiddetto  Libro  Bianco  sulla  Governance,  di  cui  alla 
Comunicazione  della  Commissione,  del  25  luglio  2001, «  Governance  europea  ‐  Un 
libro bianco » [COM(2001) 428 def. ‐ Gazzetta ufficiale C 287 del 12.10.2001]. L’atto, 
sintenticamente, pone come principi base di una buona governance i cinque punti di 
seguito riassunti: 1. apertura: le istituzioni europee devono dare maggiore importanza 
alla  trasparenza  e  alla  comunicazione  delle  loro  decisioni;  2.  partecipazione:  è 
opportuno  coinvolgere  in  maniera  più  sistematica  i  cittadini  nell'elaborazione  e 
nell'attuazione delle politiche; 3. responsabilità: è necessario un chiarimento del ruolo 
di  ciascuno  nel  processo  decisionale.  Ogni  operatore  interessato  deve 
successivamente  assumere  la  responsabilità  del  ruolo  assegnatogli;  4.  efficacia:  le 
decisioni devono essere prese al livello e nel momento adeguati e produrre i risultati 
ricercati;  5.  coerenza:  le  politiche  svolte  dall'Unione  sono  estremamente  diverse  e 
rendono  necessario  un  grande  sforzo  di  coerenza.  Per  approfondimenti,  si  può 
consultare  il  sito  http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs 
/decisionmaking_process/l10109_it.htm.  112  Il  principio  di  sussidiarietà  orizzontale,  dopo  la  riforma  del  titolo  V  costituzione, 
trova  un  fondamento  a  livello  costituzionale  precisamente  all’art.  118,  comma  4, 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Enti pubblici rappresentativi elencati nell’articolo 118, 
comma 4 della Costituzione, nel momento in cui decidano 
di tutelare un diritto, debbano preferire l’azione dei 
cittadini singoli o associati e, solo dopo aver accertato la 
necessità di un intervento pubblico, possano attribuire a sé 
o ad altro Ente la tutela di quel diritto. 
In virtù di questi due fondamentali processi dispositivi il 
tema della comunicazione si è arricchito del contenuto 
della partecipazione intesa come valorizzazione di forme 
nuove di coinvolgimento di cittadini ai processi decisionali 
e democratici. 
In sintesi potremmo elencare gli aspetti essenziali della 
partecipazione attraverso due “parole chiave”: inclusione 
sociale e accesso. 
Visto l’ampio utilizzo delle nuove tecnologie in materia, 
(tanto che più che di partecipazione oggi si parla di e-
participation e di e-democracy, dove il prefisso “e” niente 
aggiunge al significato dei termini se non la specifica del 
mezzo, tipicamente informatico, utilizzato nel processo),                                                         
Costituzione  secondo  cui  “Stato,  Regioni,  Città  metropolitane,  Province  e  Comuni 
favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di 
attività  di  interesse  generale,  sulla  base  del  principio  di  sussidiarietà”.  Prima 
dell’entrata  in  vigore  della  l.  3/2001  che  ha  modificato  l’articolo  118  costituzione, 
tuttavia,  era  già  espressamente  richiamato  dall’art.  4,  comma  3,  l.  59/1997  (prima 
“legge  Bassanini”),  secondo  il  quale  il  conferimento  di  funzioni  agli  enti  territoriali 
deve osservare, tra gli altri, “il principio di sussidiarietà, attribuendo le responsabilità 
pubbliche anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza 
sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla autorità territorialmente e 
funzionalmente più vicina ai cittadini interessati”. Anche il Testo Unico sugli enti locali 
(d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, art. 3, quinto  comma)  con una  formulazione analoga 
ma più  snella  stabilisce  che  “i  Comuni  e  le Province  svolgono  le  loro  funzioni  anche 
attraverso  le  attività  che  possono  essere  adeguatamente  esercitate  dalla  autonoma 
iniziativa  dei  cittadini  e  delle  loro  formazioni  sociali”.  Sul  punto,  G.  U.  RESCIGNO,  I 
diritti  civili  e  sociali  fra  legislazione esclusiva dello  stato e delle  regioni,  in,  Il  “nuovo 
ordinamento regionale” (a cura di) S. Gambino, Milano, 2003,125,126. 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“inclusione sociale” indica la necessità di abbattere il digital 
divide e contemporaneamente di diffondere la cultura 
informatica, soprattutto nell’ambito dell’accesso ai servizi. 
Il termine “accesso”, invece, deve intendersi come accesso 
all’informazione pubblica sia al fine di controllo 
democratico che al fine di favorire la partecipazione alla 
fase di negoziazione di alcuni processi amministrativi e 
quindi come accesso alla sfera pubblica, (si pensi ai tavoli 
locali di concertazione delle politiche locali, all’urbanistica 
partecipata, al bilancio partecipato). 
La comunicazione assume un ruolo fondamentale 
nell’ottica di un processo nel quale si voglia la 
partecipazione in fase di negoziazione o di decisione dei 
destinatari di una determinata azione pubblica. 
La nascita dei processi partecipativi rappresenta una delle 
più importanti innovazioni introdotte nell’azione 
amministrativa all’interno delle quali il tema della 
comunicazione è stato indicato come fattore fondamentale 
per l’avvio di una partecipazione da parte di cittadini ed 
imprese all’agire pubblico. 
L’apertura da parte della pubblica amministrazione alle 
forme di partecipazione deve comprendere sia il lato della 
comunicazione che quello dell’ascolto (che deve consentire 
realmente la raccolta e l’impiego del contributo risultante 
dagli utenti, si pensi al ruolo degli stakeholders), e 
rappresenta un valore aggiunto attualmente in gran parte 
da conquistare: se è decisamente scarsa l’attivazione di 
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progetti partecipativi implicanti un coinvolgimento nella 
fase pre decisionale, sono ancora pochi anche i meccanismi 
collaudati per la diffusione degli esiti e dei risultati di una 
decisione presa o di un progetto avviato. 
Per questo viene da chiedersi se esistano e quali siano le 
modalità di intervento per favorire la partecipazione. 
A tale proposito può essere utile citare l’analisi condotta nel 
2007 dal Tavolo di lavoro113 “Comunicare la partecipazione”,  
dalla quale è emerso che esistono essenzialmente due 
approcci alla partecipazione da parte degli Enti che avviano 
progetti in tal senso:  
 un approccio “top down” dove il processo 
partecipativo è deciso dall’amministrazione e per lo 
più dalla sua componente politica: si verifica di solito 
quando l’amministrazione vuole fare un’opera di 
promozione e dare il senso di intraprendere un’azione 
politica orientata al cittadino; 
 un approccio “bottom up” dove il processo 
partecipativo parte da un’azione “già organizzata sul 
territorio o da una conflittualità a cui 
l’amministrazione debba far fronte”: si ha solitamente 
da parte di un’amministrazione che vuole eliminare 
un giudizio negativo che le viene rivolto oppure 
chiarire le proprie capacità e mezzi al fine di non                                                          113 Il tavolo di lavoro è stato istituito da URPdegliURP con la collaborazione del Formez 
con  l’obiettivo  di  focalizzare  l’attenzione  sui  processi  che  includono  i  cittadini  nelle 
scelte dell’Amministrazione. Il tavolo è coordinato dalla Professoressa Franca Faccioli, 
Professore Ordinario di Teoria e  tecniche della comunicazione pubblica e Presidente 
del Corso di  laurea in Scienze della comunicazione pubblica e organizzativa presso la 
Facoltà di Scienze della Comunicazione dell'Università di Roma, La Sapienza. 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creare nella cittadinanza aspettative impossibili da 
soddisfare. 
I processi di partecipazione, spesso, non vengono 
attivati perché sospettati di destituire la classe politica 
del proprio ruolo di rappresentanza: in realtà la 
partecipazione è uno strumento che può apportare molti 
benefici nell’ottica di un’azione amministrativa orientata 
alla diversificazione dei bisogni in attuazione del 
principio di uguaglianza e alla presa di coscienza dei 
cambiamenti sociali.  
Inoltre, al di là del contributo che essa può apportare 
alla fase deliberativa va rilevato che il processo 
partecipato comporta benefici anche all’interno dei ruoli 
propriamente “tecnici” della programmazione perché 
consente “la comprensione delle posizioni dei diversi 
attori sociali”. 
All’interno dei processi partecipati la comunicazione 
svolge un ruolo fondamentale avendo la funzione di 
delineare: 
 lo scopo complessivo del progetto; 
 il contributi richiesti ai soggetti coinvolti al suo 
interno; 
 le competenze di ciascuna parte sociale. 
In questo senso, affinchè sia efficace, la comunicazione 
deve essere il più possibile informale ed abbandonare i 
modi propri del linguaggio burocratico. 
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Per questo motivo le tecnologie informatiche ben si 
prestano ad essere impiegate nei processi partecipati114, in 
particolare se pensiamo agli strumenti propri del web 2.0115 
tra i quali si trovano ambienti virtuali che costituiscono 
spazi apparentemente adeguati allo scopo di interazione di 
cui la partecipazione necessita.  
Questi ambienti, infatti, mettono a disposizioni spazi 
informativi e meccanismi di partecipazione diretta  per gli 
utenti che possono interagire attraverso la pubblicazione 
dei propri contributi e dei propri interventi: inoltre gli spazi 
come i forum o i blog consentono un’interazione moderata 
dalla pubblica amministrazione coinvolta offrendo ai 
cittadini la possibilità di sentirsi concretamente partecipi e 
di ottenere risposte e commenti alle proprie proposte 
approssimativamente in tempo reale. 
Ovviamente, si deve osservare che gli strumenti citati 
migliorano la comunicazione ma, anche nelle ipotesi in cui 
                                                        114  Va  rilevato  al  tempo  stesso  che  è  pur  sempre  opportuno  che  l’azione 
amministrativa  venga  comunicata  attraverso  canali  differenziati  in  modo  da  offrire 
comunque  anche  a  coloro  che  non  accedono  ai  canali  digitali,  la  possibilità  di 
partecipare. 115 Tra  le  funzionalità  del web 2.0 possiamo elencare:  a. Weblog,  spazio  individuale 
per brevi comunicazioni (post) legate alla conoscenza individuale, classificate con Tag; 
b. Forum, area di discussione, organizzata sulla base di argomenti: da ogni post parte 
una  catena  di  molti  commenti;  c.  File  manager,  area,  organizzata  in  cartelle,  dove 
piccoli gruppi possono condividere materiali in elaborazione; d. Tag clouds, nuvole di 
parole chiave che mettono in evidenza gli argomenti facilitando una rapida selezione 
dei contenuti; e. Calendar, agenda di incontri, seminari e altri eventi della comunità 
che  si  consolida  in  una  agenda  generale;  f.  Photos  &  Videos,  RSS  feed  come 
www.flickr.com e www.youtube.com per condividere foto di eventi e interviste video; 
g. Links, RSS feed da www.del.ici.us.com per condividere link alle altre risorse on line; 
h.  Rss,  sistema  permanente  per  avere  un  aggiornamento  dei  nuovi  contenuti 
utiizzando un client RSS. Fonte:  “Web X.0 e Pubblica Amministrazione”, di  Salvatore 
Marras,  intervento  in  Forum  Pa  Saperi  Pa,  disponibile  in  : 
http://saperi.forumpa.it/relazione/knowledge‐management‐basato‐su‐filosofia‐web‐
20‐opportunita‐di‐sviluppo‐nella‐pa 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ne realizzino una bidirezionalità (blog, forum), cittadini ed 
istituzioni agiscono asimmetricamente e non 
pariteticamente, in quanto l’intensità dei flussi informativi 
è fortemente sbilanciata (dall’alto verso il basso). E questo 
fenomeno si accentua in presenza di una scarsa 
propensione dei cittadini all’utilizzo delle tecnologie. 
Gli strumenti forniti dal web 2.0 possono avere un forte 
impatto sulla pubblica amministrazione sia sul piano 
sociale, (attraverso l’apertura alla partecipazione si rinnova 
la percezione dell’amministrazione), sia sul piano 
organizzativo (portando al superamento della prassi 
orientata ai concetti di competenze e collaborazioni), sia sul 
piano tecnologico, grazie alla possibilità di realizzare una 
maggior integrazione dei servizi interni ed esterni e di 
favorire così l’erogazione di servizi sempre più orientati alle 
specifiche esigenze dell’utenza. 
Va rilevato, tuttavia, che se il web 2.0 fornisce gli strumenti 
idonei ad incentivare i processi partecipativi, i funzionari 
pubblici ancora non amano l’esposizione on line e sono 
spesso scarsamente motivati a condividere la propria 
conoscenza, talvolta anche all’interno dell’ Ente di 
appartenenza. 
Inoltre, l’uso di certi strumenti tecnologici richiede una 
competenza propria di un’utenza mediamente esperta ed 
evoluta, con il rischio di un incremento del digital divide116.                                                         116  Agostinelli  rileva  il  paradosso  per  il  quale  in  un  periodo  storico  fortemente 
tecnologizzato e caratterizzato dalla presenza sempre maggiore di mezzi che facilitano 
il  rapporto  tra  cittadino  e  pubblica  amministrazione,  avviene  spesso  che  lo  spazio 
partecipativo  del  primo  sia  ridotto  al  momento  elettorale.  Per  ovviare  a  questo 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L’impiego sempre più massiccio delle tecnologie 
informatiche come strumento di partecipazione ma anche 
ad un livello più semplice come mezzo per usufruire di 
servizi telematici, infatti, presuppone il loro uso da parte 
degli utenti, abilità che laddove non sia presente determina 
un’esclusione dal processo di semplificazione dell’azione 
amministrativa. 
A tal proposito il Codice dell’Amministrazione digitale, 
all’articolo 9 dispone: 
“((Le  pubbliche amministrazioni favoriscono)) ogni forma di 
uso delle nuove tecnologie per promuovere una maggiore 
partecipazione dei cittadini, anche residenti all'estero, al 
processo democratico e per facilitare l'esercizio dei diritti 
politici e civili sia individuali che collettivi” 
Del resto, in Italia, l’approccio alle tecnologie ed alla rete si 
è diffuso come interesse personale e solo successivamente è 
stato assorbito dallo Stato come strumento caratterizzante 
(e, pertanto, obbligatorio e non più occasionale) la 
                                                        
aspetto,  rileva  l’Autore,  “L’obiettivo  della  partecipazione  dovrebbe  essere  quello  di 
porre  l’individuo  al  centro  della  comunità,  attraverso  il  Comune.  Quelle  macchine 
amministrative che credono nella comunicazione per partecipare non devono soltanto 
gestire processi  informativi e offrire  servizi,  rispondendo esclusivamente al  regime di 
performance,  ma  conquistare  pure  la  fiducia  del  cittadino.  E  cioè  farlo  passare 
gradatamente  dalla  funzione  strumentale  di  elettore‐utente  a  quella  di  cittadino‐
decisore,  valorizzando  il  “capitale  sociale”  locale.  Infatti,  un  Comune  inteso  soltanto 
come  erogatore  di  servizio  come  strumento  di  coordinamento  e  pianificazione  di 
prodotti  territoriali  non può assolvere  fino  in  fondo alla  cura  della  comunità. Quindi 
l’Ente  locale  ha  il  compito  di  trovare  in  sé  i  mezzi  ulteriori  alla  pura  strumentalità 
ragionieristica  dell’amministrare,  cercando  con  le  politiche  della  comunicazione  le 
capacità di erogare ascolto e discussione, cura e relazione, proposta e decisione. 
Attraverso un uso consapevole e congruo della comunicazione e per mezzo di momenti 
attivi di partecipazione, gli amministratori possono mostrare quella autorevolezza che 
aiuta ad essere riconosciuti come classe dirigente. In questa maniera anche l’Ente nel 
suo  complesso  risulta  un  “soggetto  responsabile”.  A. AGOSTINELLI,  “Comunicare  per 
partecipare. La democrazia quotidiana nelle città”, in Rivista Italiana di Comunicazione 
Pubblica, n°26/2006. 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semplificazione. A ciò si aggiunga che il processo di 
digitalizzazione ha coinvolto soprattutto la pubblica 
amministrazione e le imprese ma in misura molto inferiore 
il cittadino117 con la conseguenza che si è creata una forte 
disuguaglianza anche tra le tipologie stesse di utenti della 
p.a. . 
Oltre al divario cognitivo, che si accentua soprattutto man 
a mano che si sale con l’età dell’utenza, il divario digitale 
ha anche una forte connotazione geografica, che in parte 
presenta i caratteri – ben più noti – della distinzione Nord-
Sud, ma si accentua ancora di più sulla differenza tra 
centri maggiori e minori e tra città e campagna. Ciò trova 
spiegazione nel fatto che tale divario è legato ad un 
elemento infrastrutturale definito – la diffusione della 
banda larga – ampiamente presente nei grandi centri 
urbani e ancora tecnicamente difficile da innestare nei 
piccoli centri, soprattutto di collina e montagna.  
L’alfabetizzazione informatica, pertanto, è requisito 
essenziale per la partecipazione e per la semplificazione 
amministrativa: il compito di favorirla spetta, nell’ambito 
delle proprie competenze, allo Stato e alle Regioni e, in 
funzione sussidiaria, all’Unione europea118. In particolare,                                                         117  Un’indagine  condotta  dall’ISTAT  e  riportata  dal  RIIR  2010,  ha  rilevato  che  nel 
confronto europeo, al 2010 quasi 6 famiglie su 10 (il 59% delle famiglie) in Italia ha un 
accesso  internet da casa, un dato  incoraggiante ma nettamente  inferiore alla media 
UE27,  che  invece  si  attesta  sul  70%.  Mentre  il  Paese  (le  Regioni,  il  Governo,  gli 
Operatori)  si  interroga  su  come  rendere  disponibile  la  banda  larga  per  tutti  nei 
prossimi  due  anni,  la  penetrazione  di  internet  veloce  da  casa  è  pari  al  49%  delle 
famiglie, contro il 61% di connessioni  in larga banda media UE27, ma il divario con il 
paese  a  maggiore  penetrazione,  la  Svezia,  è  pari  a  34  punti  percentuali.  Fonte 
Rapporto sull’Innovazione nell’Italia delle Regioni 2010, Edizioni Forum PA. 118 A livello internazionale grande attenzione viene prestata a tale questione da parte 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spetta allo Stato la determinazione del livello essenziale 
delle prestazioni riconducibili a questo diritto sociale. 
 
                                                        
di  alcune  organizzazioni  internazionali,  in  particolare  l’UNESCO,  che  tuttavia  si 
concentrano  sul  divario  che  colpisce  i  paesi  poveri  del  pianeta.  Mancano  inoltre 
programmi specifici, anche per  le difficoltà economiche e strutturali presenti. Anche 
l’Unione europea da tempo si occupa di questi temi, in particolare, nel giugno 2000 ha 
approvato  il  Piano  d’azione  “e‐Europe  2002”  i  cui  punti  essenziali  riguardano  la 
realizzazione di un accesso più economico, rapido e sicuro a Internet; la definizione di 
una  politica  di  investimento  nelle  risorse  umane  e  nella  formazione,  favorendo  la 
partecipazione  di  tutti  all’economia  basata  sulla  conoscenza;  la  promozione 
dell’utilizzo  di  Internet,  anche  nella  pubblica  amministrazione  e  nei  servizi, 
accelerando  l’e‐commerce  e  sviluppando  contenuti  digitali  per  le  reti  globali.  Per 
approfondimenti,  A.  PAPA,    Il  principio  di  uguaglianza  (sostanziale)  nell’accesso  alle 
tecnologie digitali, in www.federalismi.it, 2008 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CAPITOLO TERZO  
INFORMATICA E SERVIZI ALLE IMPRESE: 
IL SETTORE DELLE ATTIVITA’ 
PRODUTTIVE APRE LA STRADA 
ALL’OBBLIGO DELLA TELEMATICA NEI 
RAPPORTI CON LE AMMINISTRAZIONI 
PUBBLICHE. 
IL CASO DELLO SPORTELLO UNICO PER 
LE ATTIVITA’ PRODUTTIVE 
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I - Un caso di studio: lo Sportello Unico per le Attività 
Produttive e l’obbligo della telematica nei rapporti con 
la pubblica amministrazione 
 Quanto sin qui descritto si osserva nell’evoluzione 
normativa e nelle modalità di avvio e istituzione dello 
Sportello Unico per le Attività Produttive, (di seguito 
‘Suap’).119 L’approfondimento che qui gli si dedica è frutto 
della collaborazione svolta nell’ambito della borsa di studio 
per la frequenza della ‘Scuola di Dottorato in Diritto 
Pubblico e dell’Economia’ e sponsorizzata dalla società 
Metaware s.p.a., oggi società in liquidazione120.  
La collaborazione con Metaware s.p.a. ha fornito l’occasione 
per lo studio delle problematiche emergenti dalla 
digitalizzazione dei procedimenti amministrativi e dei flussi 
procedimentali di back-office ed ha consentito di acquisire 
esperienza attraverso il contatto diretto con i funzionari 
pubblici che si trovano a dover semplificare prassi 
lavorative e strategie comunicative. 
Da questo tipo di esperienza è nato l’interesse ad 
approfondire l’aspetto dei rapporti p.a. – cittadini ed 
imprese nell’ottica della semplificazione.                                                          
119 Lo Suap è stato istituito con DPR 447/1998 in attuazione del d.lgs. 112/98 ed ha la 
funzione di fornire alle imprese un punto di accesso unitario verso l’amministrazione 
per tutti quei procedimenti che riguardano richieste di autorizzazione, ampliamento, 
cessazione, ristrutturazione e riconversione di impianti produttivi di beni e servizi. 
120 Metaware s.p.a. in liquidazione era una software house partecipata da Infocamere 
s.c.p.a. operante nel settore e‐government nazionale e locale, partner tecnologico del 
Comune  di  Livorno  nello  sviluppo  del  software  suap  “A.I.D.A.  –  Applicazioni 
Interoperabili  Digitali  per  l’Amministrazione”  finanziato  con  il  primo  bando  e‐gov 
nazionale. Il software attualmente a riuso nazionale e regionale è diffuso in oltre 130 
Comuni  del  territorio  toscano  oltre  che  in  alcuni  Comuni  pugliesi,  piemontesi  e  la 
Provincia autonoma di Trento. 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Il punto unico di accesso costituito dallo Suap, infatti, alla 
luce della riforma che rende obbligatorio l’impiego degli 
strumenti informatici e telematici, costituisce una sintesi di 
tutti gli aspetti problematici del processo di digitalizzazione 
in atto nell’amministrazione pubblica del Paese. 
Si è evidenziato come il processo di innovazione della p.a. 
venga oggi letto, prima di tutto in ambito comunitario, 
come fattore essenziale per la ripresa economica ed il 
rilancio - in termini di competitività - delle imprese avviate 
all’interno del territorio europeo: in questo senso il 
recepimento della Direttiva Servizi 2006/123/Ce fa del 
settore delle attività produttive uno dei campi di primario 
interesse per l’operatività della semplificazione dei rapporti 
tra p.a. e utenza.  
Il settore delle imprese, peraltro, mostra caratteristiche che 
facilitano l’introduzione di sistemi di informazione e 
partecipazione innovativi e capaci di sfruttare un ampio 
utilizzo della telematica: le imprese, infatti, identificano un’ 
utenza specializzata già in contatto, tramite il sistema 
camerale, con gli strumenti tecnologici, (si pensi all’obbligo 
della presentazione on line della Comunicazione Unica per 
l’avvio dell’impresa nonché all’invio in modalità telematica 
del bilancio alle Camere di Commercio) e, inoltre, possono 
contare sul supporto di una rete di intermediari 
rappresentato non solo da professionisti qualificati bensì 
anche dalle associazioni di categoria, (C.N.A., 
Confcommercio, Confartigianato, e così di seguito).  
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Per dirla con F. Bassanini121 lo Suap rappresenta forse uno 
degli ultimi esempi di semplificazione che vede attribuita la 
regia dell’intervento al livello statale. L’attuazione della 
riforma, tuttavia, ha rilevato come sia stato il livello 
regionale ad imporsi come livello ottimale in tema di 
semplificazione dei procedimenti per le attività produttive e 
cio’ alla luce di alcuni elementi fondamentali tra cui appare 
di particolare importanza la possibilità di gestire al livello 
sovracomunale il sistema informativo con la conseguente 
possibilità di procedere alla standardizzazione dei 
procedimenti amministrativi sulla base della normativa 
regionale in materia di attività produttive, fatte salve le 
localizzazioni derivanti dalla regolamentazione comunale. 
Ancor prima della “Direttiva servizi” in generale i Paesi122 
dell’Unione europea, così come l’Italia, avevano creato 
strutture con funzioni di “punto unico di contatto” per le 
imprese per favorire sia la fase informativa che di avvio 
delle pratiche amministrative relative alla vita delle aziende. 
La Direttiva 2006/123/CE ha pero’ imposto la riforma delle 
strutture già presenti sul territorio al fine di uniformare                                                         
121  BASSANINI‐DENTE,  Gli  sportelli  unici  per  le  attività  produttive:  fallimento  o 
rilancio?, disponibile in www.astrid.eu. 
122  L’indagine  del  2000  dell’Istituto  di  Studi  e  Analisi  Economica  (ISAE)  rileva 
l’esistenza: in Francia delle strutture “Centre de Formalités des Entreprises” (centro di 
raccolta pratiche) e dell’”Agencie pour la création d’entreprise” (centro di consulenza 
tecnica  ed  informativo);  in  Germania  della  “Gewerbeamter”  (ufficio  comunale 
dedicato  agli  adempimenti  che  le  imprese  devono  svolgere  per  avviare  attività 
produttive);  nel  Regno  Unito  sia  di  strutture  che  hanno  funzione  di  supporto  ed 
assistenza alle imprese per lo svolgimento degli adempimenti amministrativi, come il 
“City and County Enterprise Board” o lo “One‐stop Shop”, sia di strutture deputate alla 
fornitura    di  informazioni  e  formulari    attraverso  una  banca  dati  “Direct  Access 
Government”; in Spagna  la “Ventanilla Unica” con funzione di centro di informazione 
e  gestione  dei  procedimenti  amministrativi  di  competenza  delle  Comunidades 
Autonòmas. 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l’accesso ai servizi sul territorio europeo e permettere alle 
aziende transfrontaliere di rapportarsi con standards 
uniformi all’interno dell’Unione. 
Per un breve cenno alla vicenda dello Sportello Unico 
all’interno del nostro ordinamento123 alla luce delle novelle 
legislative intervenute nel corso di quest’anno, segnaliamo 
che lo Sportello Unico per le Attività Produttive venne 
istituito in Italia con d.p.r. 447/1998 in attuazione del 
d.lgs. 112/1998124 mentre di recente l’adeguamento dello 
Suap è stato normato dall’art. 38 del decreto legge 25 
giugno 2008, n.112 convertito, con modificazioni, dalla 
legge 6 agosto 2008, n.133125, recante “Impresa in un 
giorno”. L’art. 38 ha trovato attuazione con il regolamento 
approvato con d.p.r. 160/2010126. 
Successivamente, il d.lgs. 59/2010 recante l’attuazione 
della “Direttiva Servizi” ha introdotto essenzialmente 
ulteriori due innovazioni: in primis l’obbligo della gestione 
telematica dell’intero iter della pratica amministrativa Suap 
(dalla presentazione del modello di avvio attività, alla 
gestione delle comunicazioni interne ed esterne intervenute                                                         
123 Qui di seguito vengono illustrate le principali novità normative in materia di Suap 
visto la contemporaneità della loro attuazione rispetto al momento in cui si scrive. 
124 A sua volta emanato per effetto della l. 59/1997 in tema di “Delega al Governo per 
il  conferimento  di  funzioni  e  compiti  alle  Regioni  ed  enti  locali,  per  la  riforma  della 
pubblica  amministrazione  e  per  la  semplificazione  amministrativa”.  All’art.  20  viene 
disposta  la programmazione annuale della delegificazione delle norme concernenti  i 
procedimenti amministrativi e lo stato di attuazione del processo di semplificazione. 
125 Legge 6 agosto 2008, n. 133, entrata in vigore il 22/08/2008, recante “Disposizioni 
urgenti  per  lo  sviluppo  economico,  la  semplificazione,  la  competitivita',  la 
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria”. 
126 Decreto del Presidente della Repubblica 7 settembre 2010 recante “Regolamento 
per la semplificazione ed il riordino della disciplina sullo sportello unico per le attivita' 
produttive,  ai  sensi  dell'articolo  38,  comma  3,  del  decreto‐legge  25  giugno  2008,  n. 
112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133.” 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nel corso dell’istruttoria, al titolo autorizzatorio, laddove sia 
previsto); a seguire la possibilità per gli imprenditori di 
presentare pratiche anche tramite soggetti privati 
accreditati, quali le Agenzie per le Imprese. 
Il d.p.r. 160/2010 ha previsto un’attuazione differita nel 
tempo delle innovazioni introdotte. I termini per 
l’adempimento dell’obbligo della pratica telematica sono 
stati fissati: 
 al 29 marzo 2011 per quanto riguarda i procedimenti 
assoggettati a Segnalazione Certificata di Inizio 
Attività127. Sul punto si rileva che con Circolare 
Ministeriale del 25 marzo 2011, il Ministero dello 
Sviluppo Economico, preso atto della comunicazione 
inviata allo Stesso dall’ANCI nel mese di marzo, 
consentiva ai Comuni, che alla data del 29 marzo 
non fossero ancora in grado di accreditarsi come 
suap telematico presso il portale nazionale, di poter 
utilizzare la prassi cartacea per le pratiche relative 
alle vicende delle imprese; 
 al 30 settembre 2011 per i procedimenti relativi alle 
attività assoggettate a provvedimento autorizzatorio 
della pubblica amministrazione. 
Entro il 28 febbraio 2011, pertanto, gli sportelli unici 
comunali istituiti hanno dovuto accreditarsi128 presso il 
                                                        
127  La  Segnalazione  Certificata  di  Inizio  Attività  è  stata  introdotta  nel  nostro 
ordinamento dall’art. 19 della L. 241/1990, così come modificata dalla l. 122/2010. 
128 Al mese giugno 2011 risultano accreditati presso il portale  impresainungiorno.gov 
5008  su  8092  Comuni.  Di  questi  1784  sono  gestiti  in  delega  dalla  Camera  di 
commercio competente per territorio per quanto riguarda le funzioni di front office. 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sistema unico impresainungiorno.gov dichiarando il 
possesso dei requisiti tecnici  ritenuti indispensabili129 per 
operare secondo gli standards imposti dal regolamento di 
attuazione dell’art. 38 d.l. 112/2008 e favorire così 
l’interoperabilità tra i sistemi locali e quelli centrali. 
Si delineano quindi le seguenti possibilità: dal 29 marzo 
2011 le imprese hanno l’obbligo di legge di presentare la 
SCIA in modalità esclusivamente telematica presso lo Suap 
competente oppure tramite il software ComunicaStarWeb, 
qualora la pratica venga avviata contestualmente alla 
Comunicazione Unica da fare al Registro imprese. Per 
quanto riguarda i Suap comunali, invece, l’impresa 
utilizzerà, se presente, il software appositamente 
predisposto come sportello telematico, oppure troverà la 
modulistica da scaricare e da inviare tramite Posta 
Elettronica Certificata (p.e.c.) all’ufficio comunale. Qualora 
il Suap telematico (sia on line che via p.e.c.) non sia stato 
attivato il servizio di front office verrà sostituito dalla 
Camera di Commercio competente per territorio che si 
avvarrà a sua volta del portale nazionale.  
                                                        
129  Tali  requisiti  sono  sinteticamente:  il  possesso  di  una  casella  di  posta  elettronica 
certificata  (PEC) per  scambiare  comunicazioni  in  formato elettronico  sia  con  le  altre 
amministrazioni  coinvolte  nel  procedimento  che  con  l’utenza;  dispositivi  di  firma 
digitale  e  relativo  software  per  la  sua  apposizione  e  lettura  dei  documenti  in 
dotazione  al  Responsabile  dello  Sportello;  sistema  di  protocollazione  informatica  a 
norma Digitpa; sito web del suap o area dedicata per l’esposizione delle informazioni 
e della modulistica in uso oltre a scrivania virtuale per l’utente finalizzata alla verifica 
per lo stesso dello stato di avanzamento dell’iter procedurale. 
  119 
La legge 106/2011, in conversione del d.l. 70/2011130, (c.d. 
“Decreto Sviluppo”), ha da ultimo ulteriormente modificato 
quanto disposto  dall’art. 38 della legge 112/2008.  
Il nuovo comma 3 bis, infatti, pone quello del 30 settembre 
come termine ultimo per l’accreditamento dei Suap presso 
il sistema nazionale impresainungiorno.gov a pena di diffida 
(da parte del Prefetto competente per territorio) del Suap 
resosi inadempiente e suo commissariamento presso la 
Camera di Commercio.131 
Come rilevato in precedenza, nell’attuazione della riforma le 
Regioni hanno giocato un ruolo fondamentale soprattutto 
nell’ottica della predisposizione degli strumenti tecnologici, 
agendo da catalizzatore per i Suap.  
Si è già ricordato, ad esempio, come all’interno della 
Regione Toscana, sia stato istituito nell’ambito della Rete                                                         130 Decreto  legge  13  maggio  2011,  n.  70  recante    “Semestre  Europeo  ‐  Prime 
disposizioni urgenti per l'economia.”, entrato in vigore il 14 maggio 2011 e convertito 
con modificazioni dalla  l. 12  luglio 2011, n. 106.    Si  rileva che  la modifica  introdotta 
all’art.38 aveva ricevuto parere negativo da parte dell’Anci che aveva richiesto il ritiro 
dell’emendamento, sul punto D’ATTIS, in: http://www.anci.it/. 
131 Si  riporta per completezza  il comma 3 bis, art. 38  l.112/2008: “Per  i comuni che,  
entro    la    data    del    30    settembre    2011  prevista  dall'articolo  12,  comma  7,  del 
regolamento  di  cui  al  decreto  del  Presidente  della  Repubblica  7  settembre  2010,  n. 
160,  non  hanno  provveduto    ad    accreditare    lo    sportello    unico    per    le    attivita' 
produttive  ovvero  a  fornire    alla    camera  di  commercio,    industria,  artigianato  e 
agricoltura  competente  per  territorio  gli  elementi necessari ai fini dell'avvalimento 
della stessa, ai sensi dell'articolo 4, commi 11 e 12, del medesimo regolamento di cui 
al  decreto  del  Presidente  della  Repubblica  n.  160  del  2010,  il    prefetto  invia    entro  
trenta  giorni  una  diffida e, sentita la regione competente, nomina un commissario ad 
acta,  scelto  in    relazione  alle  specifiche  situazioni,  tra  i  funzionari  dei  comuni,  delle 
regioni o delle camere  di  commercio, industria,  artigianato  e  agricoltura competenti 
per territorio, al fine di adottare gli atti necessari  ad assicurare la messa a regime del 
funzionamento degli sportelli unici. Con decreto del Ministro dello sviluppo economico 
e del Ministro  per la semplificazione normativa, sentito il   Ministro  per   la  pubblica 
amministrazione  e  l'innovazione,  sono  individuate  le  eventuali  misure  che  risultino 
indispensabili per attuare, sul  territorio  nazionale, lo sportello unico e per garantire, 
nelle more della sua  attuazione, la  continuita'  della  funzione  amministrativa, anche 
attraverso parziali e limitate deroghe alla relativa disciplina.” 
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Telematica regionale la Rete dei Suap della Toscana, con 
funzioni di coordinamento tecnico ed amministrativo per 
tutti i Comuni della Regione. Il coordinamento regionale ha 
svolto un ruolo fondamentale di informazione presso tutti 
gli Enti Locali per quanto riguarda il catalogo dei software 
“a riuso” più diffusi sul territorio, in modo da incentivare la 
massima uniformità e diminuire i costi di personalizzazione 
e installazione degli applicativi.  
Sempre sul fronte dell’innovazione tecnologica, inoltre, la 
Regione Toscana ha preso contatto ed aperto tavoli di 
dialogo con gli Enti terzi, (A.s.l., A.r.p.a.t., Prefetture, vigili 
del Fuoco…) coinvolti nei procedimenti relativi alle attività 
produttive per favorire la definizione di standards tecnici e 
procedimentali da distribuire in maniera uniforme su tutto 
il territorio regionale.  
Sul versante della standardizzazione dei procedimenti, 
invece, sta lavorando il già nominato “Tavolo tecnico 
regionale”, organo composto da tecnici e responsabili degli 
uffici Suap comunali che si sono resi disponibili a 
collaborare con il coordinamento regionale. Il tavolo tecnico 
ha ad oggi licenziato un dizionario composto da schede 
informative sui procedimenti relativi a specifiche attività 
produttive132 il cui contenuto è valido per tutti i Comuni 
toscani ai quali è concessa, ovviamente, la possibilità di 
una rielaborazione, vincolata da criteri di tipo gerarchico, 
finalizzata all’inserimento di parti informative specifiche per                                                         
132  Consultabile  on  line  sul  portale  della  rete  regionale  dei  suap  della  toscana  
all’indirizzo: http://servizi.suap.toscana.it/suapdiz/servlet/gateway. 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ciascun territorio comunale, (si pensi ad adempimenti 
derivanti da specifiche contenute all’interno dei singoli 
regolamenti comunali).  
Parallelamente, si è provveduto a rivedere l’approccio 
classico nella predisposizione della modulistica destinata 
all’utenza: non solo i modelli sono stati standardizzati133 ma 
è in corso di realizzazione anche la loro completa 
dematerializzazione. A regime, pertanto, le imprese non 
troveranno più a disposizione all’interno dei portali 
comunali i modelli da “scaricare” e compilare, bensì solo 
servizi interattivi totalmente informatizzati. 
La riforma dello Suap, pertanto, ha reso obbligatorio 
l’utilizzo di sistemi telematici o, preferibilmente, informatici 
nel rapporto tra amministrazione ed imprese.  
In linea teorica i vantaggi di tale intervento in termini di 
riduzione dei costi e semplificazione buracratica sono ormai 
noti a tutti nonché resi pubblici dallo stesso Ministero per 
la pubblica amministrazione e l’innovazione134 tramite una 
vasta documentazione di programma, mentre con meno 
frequenza vengono analizzati gli aspetti di difficoltà che 
minacciano il successo della riforma in atto. In particolare 
occorre ricordare le criticità che si incontrano sia per la 
                                                        
133 Il processo che ha portato alla standardizzazione della modulistica Suap ha imposto 
al gruppo di lavoro l’abbandono di ogni tipo di personalizzazione grafica e compositiva 
per  la  redazione  dei  modelli.  Il  tavolo  tecnico  amministrativo  ha  proceduto 
raggruppando  i  campi  la  cui  compilazione  viene  richiesta  in  macrogruppi  di 
informazioni definiti “quadri”. Ciascun modello, poi, è stato realizzato attraverso una 
diversa  composizione  dei  quadri  a  disposizione.  Questo  ha  predisposto  una  solida 
struttura  condivisa  per  la  fase  di  dematerializzazione  della  modulistica  ai  sensi  del 
d.p.r. 160/2010. 
134 Si consultino le pagine in: http://www.innovazionepa.gov.it 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formazione del personale degli Enti che per la preparazione 
del personale delle imprese.  
Da ultimo, occorre chiedersi quale possano essere gli effetti 
di un eventuale commissariamento dell’ufficio Suap presso 
le Camere di Commercio in termini di comunicazione: 
commissariare e, quindi, allontanare il cittadino dal 
rapporto diretto con l’amministrazione comunale potrebbe 
considerarsi come un grave passo indietro - in termini di 
risultato - rispetto ai progressi importanti ottenuti ad oggi 
nel tentativo di presentare un’amministrazione “amica” e 
vicina ai cittadini. 
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II - La digitalizzazione degli adempimenti relativi al 
settore delle attività produttive: criticità relative alla 
raccolta e all’esposizione delle informazioni in rete 
Abbiamo rilevato come, nell’ottica della digitalizzazione 
imposta dalla riforma, lo Sportello Unico per le Attività 
Produttive divenga uno degli ambiti più interessanti per il 
tipo di analisi che stiamo conducendo, in primo luogo per 
l’obbligo imposto agli Enti di dotarsi di strumenti 
appositamente dedicati alla gestione in modalità 
informatica di tutte le fasi del processo burocratico.  
L’istituzione della rete nazionale dei Suap attraverso il 
portale impresainungiorno.gov.it che realizza, nel nostro 
ordinamento, il punto unico di contatto, (Point of Single 
Contact di cui alla Direttiva 2006/123/CE), garantisce ai 
prestatori di servizi di tutta l’Europa il reperimento di 
informazioni utili per lo svolgimento dell’attività di impresa. 
Una più stretta finalità informativa, spetta poi ai singoli 
Comuni i quali sono tenuti a fornire la descrizione dei 
procedimenti modellati sulla base della normativa vigente a 
livello locale. 
In questo senso pare opportuno approfondire quali siano le 
informazioni che devono essere fornite all’utenza dello 
Sportello unico e in che modo si possa intervenire per 
renderle accessibili e di facile comprensione. 
Innanzi tutto occorre precisare quali possano essere le 
modalità di interazione tra la p.a. e un suo utente: 
quest’ultimo, infatti può consultare le informazioni per il 
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solo fine conoscitivo, (visionare l’iter procedimentale, i 
moduli da compilare, la spesa da sostenere e così via), 
oppure per l’ulteriore scopo di attivare un procedimento o 
richiedere un servizio. 
Dobbiamo considerare che quando il cittadino si relaziona 
con una pubblica amministrazione spesso ha bisogno 
anche dei più semplici punti di riferimento come avere 
l’indicazione dell’ufficio al quale si deve rivolgere, ad 
esempio per ottenere un permesso o presentare un’istanza; 
oltre a questo deve essere orientato verso il quadro 
normativo di riferimento per verificare la sua qualità di 
richiedente sotto il profilo dei requisiti richiesti, piuttosto 
che le regole previste per la presentazione dell’istanza nei 
vari livelli di governo e molte informazioni ancora la cui 
ricostruzione non si realizza con l’indicazione di qualche 
riferimento normativo che risulterebbe del tutto 
incomprensibile al cittadino medio. 
La casisitica delle difficoltà che un utente potrebbe 
riscontrare è molto ampia, basti fare qualche esempio: 
innanzi tutto l’utente riscontra una difficoltà nell’ 
identificare il quadro normativo di riferimento vista la 
varietà delle fonti regolatrici della materia che spesso non 
sono reperibili in testi coordinati; a seguire, la varietà 
nell’articolazione delle stesse procedure amministrative che 
ogni Ente, nell’ambito della propria attività discrezionale, 
personalizza con la richiesta di informazioni che variano, 
(ad esempio, i regolamenti comunali prevedono spesso  
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adempimenti specifici di livello locale che impongono al 
cittadino che si accinge a richiedere il servizio lo 
svolgimento di attività che possono variare per lo stesso 
procedimento da un Comune ad un altro); inoltre la pratica 
amministrativa può comporsi di più endoprocedimenti 
ognuno di competenza di un Ente differente. 
Vista l’esigenza di uniformità che da ciò si ricava, è 
evidente perché i siti web degli sportelli unici siano 
diventati i punti di aggregazione di tutte le informazioni 
riguardanti il funzionamento delle amministrazioni e 
l’indicazione delle varie fasi del procedimento al fine di 
favorire un accesso univoco al cittadino che voglia 
richiedere un servizio attraverso una procedura telematica. 
Tra l’altro, la costruzione di banche dati informative in rete, 
favorisce la manutenzione e quindi gli aggiornamenti dei 
contenuti da parte degli addetti, e la fruizione di 
informazioni aggiornate quasi in tempo reale per i 
cittadini.135 
Vista la varietà degli attori e delle competenze coinvolte, al 
fine di dare uniformità ai contenuti informativi e di fornire 
un’interfaccia unica all’utente, occorre che la costruzione 
delle informazioni avvenga tramite la collaborazione di 
soggetti appartenenti ad uffici diversi, (che devono essere 
coordinati dagli adetti allo sportello unico) e sfoci nella 
determinazione di una struttura che sia compatibile con 
                                                        135 Le raccolta su supporti digitali off  line, come ad esempio il CD‐Rom, garantisce lo 
stesso  tipo  di  completezza  ma  costringe  ad  un  aggiornamento  solo  periodico  ed 
oneroso. 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l’esigenza di completezza delle informazioni e quella di 
accessibilità e comprensibilità per il cittadino. 
Sotto il primo aspetto dobbiamo segnalare che nonostante 
si sia pensato di istituire un portale al livello nazionale, 
quale impresainungiorno, non si è pensato di stabilire un 
modello di struttura dei dati per la descrizione e 
visualizzazione degli adempimenti necessari per 
l’attivazione delle singole procedure amministrative. 
Esistono norme in materia136 che indicano genericamente il 
tipo di informazioni che in primis il portale nazionale deve 
esporre, ma la struttura che l’informazione deve avere non 
viene indicata: manca quindi, uno standard, circostanza 
che, nell’ambito di un’intera funzione pubblica che viene 
completamente informatizzata, appare alquanto 
discordante. 
Esistono, infatti, vari livelli di completezza e di 
strutturazione delle informazioni che possono riscontrarsi 
sulle pagine internet dei siti istituzionali delle pubbliche                                                         136 Come  esempi  si  confrontino:  1.  art.  4,  n.3,  lett.  a)  e  b),  del  d.p.r.  160/2010, 
recante  “Funzioni  e  organizzazione  del  SUAP”.  Il  SUAP,  nel  rispetto  dell'articolo  24 
della legge 7 agosto 1990, n. 241, cura l'informazione attraverso il portale in relazione: 
a)  agli  adempimenti  necessari  per  lo  svolgimento  delle  attivita'  di  cui  all'articolo  2, 
comma  1,  indicando  altresi'  quelle  per  le  quali  e'  consentito  l'immediato  avvio 
dell'intervento;  b)  alle  dichiarazioni,  alle  segnalazioni  e  alle  domande  presentate,  al 
loro  iter  procedimentale  e  agli  atti  adottati,  anche  in  sede  di  controllo  successivo, 
dallo  stesso  SUAP,  dall'ufficio  o  da  altre  amministrazioni  pubbliche  competenti.  2. 
art.26  D.lgs.  59/2010;  3.  art.  4,  n.1  dell’  Allegato  tecnico  all’art.  38,  c.  3  del  d.l. 
n.112/2008, recante “Servizi  informativi e modulistica del Portale”, che così dispone: 
“Ai  sensi  dell'art.  3,  comma  1,  lett.  a)  e  comma  2,  del  regolamento  il  Portale  deve 
rendere disponibili  servizi  informativi per  i  SUAP e per gli  utenti.   Ai  sensi dell'art. 4, 
comma  3,  il  Portale  deve  permettere  al  SUAP  la  pubblicazione  di  informazioni  e 
modulistica.  Ai  sensi  dell'art.  12,  comma  4,  il  Portale  rende  disponibili,  ai  SUAP  o  a  
soggetti da essi individuati, appositi strumenti per la definizione e la condivisione della 
modulistica.” 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amministrazioni: si passa da pagine che contengono 
semplici elenchi dei procedimenti gestiti dai vari Uffici, con 
al più, l’indicazione del responsabile del procedimento e un 
elenco della modulistica da scaricare, a pagine in cui si 
forniscono poche e disorganiche informazioni sui costi del 
procedimento o sui requisiti necessari per presentare 
l’istanza.137  
Questo comporta che, a seguito della consultazione dello 
spazio informativo sulle pagine internet, il cittadino 
difficilmente sia in grado di avviare autonomamente 
un’istanza per via telematica, come fino a poco tempo fa 
non sarebbe mai stato in grado di presentarsi allo sportello 
in possesso di una documentazione completa e 
correttamente compilata. 
Spesso le informazioni non sono facilmente reperibili 
perché contenute nelle pagine dedicate al settore che è 
competente per la gestione del procedimento: si chiede, 
pertanto, all’utente di reperire le informazioni partendo 
dalla selezione dell’Ufficio competente.  
E’ evidente che il problema nasce dal fatto che spesso il 
cittadino non conosce a priori la competenza dei vari uffici 
dell’Ente e, con l’utilizzo di queste tipologie di 
classificazione dei contenuti, non viene adeguatamente 
indirizzato alla consultazione delle pagine di suo interesse. 
                                                        137 All’interno della Regione Toscana nell’ambito del progetto “Rete degli URP” è stato 
esperito  il  tentativo  di  uniformare  la  struttura  della  scheda  procedimento 
individuando  un  set  di  informazioni  minimo  da  presentare,  disponibile  all’indirizzo: 
https://urp.rete.toscana.it/urptoolrt/gateway. 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A questo proposito va obiettato che alla presentazione di 
una serie di link denominati secondo criteri non conosciuti 
dal cittadino o dall’impresa, sono sicuramente da preferire 
classificazioni che utilizzino l’esperienza comune e la lingua 
naturale: nei portali che erogano servizi on line questo è 
talvolta realizzato attraverso la navigazione per gli “Eventi 
della vita”, etichette che rappresentano un momento 
dell’esperienza di vita - del cittadino o dell’impresa - sotto le 
quali vengono raggruppati procedimenti amministrativi di 
pertinenza di quel particolare evento.  
Ad esempio, per il cittadino, gli eventi classificatori possono 
essere “essere cittadino straniero”, “avere una famiglia”, 
“andare a scuola”, “avere del tempo libero” e così di seguito; 
per l’impresa, possiamo pensare a “trasferire un’attività”, 
“cessare un’attività”, se non più specificamente “fare il 
pane”, piuttosto che “vendere funghi”. 
La relazione con l’esperienza comune indirizza con minori 
difficoltà l’utente ad accedere all’area tematica che, in 
maniera migliore, descrive l’esigenza che lo ha spinto ad 
acquisire l’informazione. 
Questo, tuttavia, non può essere sufficiente di per sé a 
fornire un’informazione più chiara e semplice. 
Si consideri che nel settore dello Suap, l’unica 
classificazione standard delle attività economiche esistenti 
è fornita dalla classificazione ATECO elaborata 
dall’ISTAT138: l’albero ATECO ha una struttura                                                         138  A  partire  dal  1°  gennaio  2008  l'Istat  ha  adottato  la  nuova  classificazione  delle 
attività economiche Ateco 2007. Tale classificazione costituisce  la versione nazionale 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elaboratissima e dettaglia ogni singola peculiarità di 
un’attività produttiva.  
In realtà il dettaglio è così capillare che i Comuni 
manifestano difficoltà nel farvi riferimento in quanto, nella 
classificazione dei procedimenti, vengono solitamente 
utilizzati parametri differenti che comportano una 
suddivisione per macro-aree, (per esemplificare nel codice 
ATECO non è presente la macro distinzione tra commercio 
alimentare e commercio non alimentare, che ogni Suap fa 
al suo interno, ma vengono dettagliatamente descritte le 
varianti di commercio in base all’articolo venduto). 
Ciononostante, la selezione secondo la classificazione 
ATECO è stata adottata come metodo di navigazione del 
portale nazionale impresainungiorno e, a cascata, di tutti i 
portali suap a livello locale.  
Per quanto riguarda la denominazione dei procedimenti, 
inoltre, occorre osservare che spesso gli stessi vengono 
identificati nelle banche dati con dei riferimenti al lessico 
utilizzato dal Legislatore in sede di definizione del quadro 
normativo139. 
Quando si parla di telematicità, infatti, la chiarezza e la 
completezza delle informazioni sono elementi essenziali per 
permettere concretamente al cittadino di esaurire l’iter di 
                                                        
della  nomenclatura  europea,  Nace  Rev.2,  pubblicata  sull'Official  Journal  il  20 
dicembre  2006  (Regolamento  (CE)  n.1893/2006  del  PE  e  del  Consiglio  del 
20/12/2006). Fonte ISTAT, http://www3.istat.it/strumenti/definizioni/ateco/ 139 Questo  implica  che  nella  prassi  spesso  si  trovino  procedimenti  con  titoli  come 
“Apertura  esercizi  di  somministrazione  ex.  art.  48  della  l.r.  28/2005”,  oppure 
“Installazione e vendita di giochi leciti” che non sono di alcuna utilità per l’utenza che 
debba essere indirizzata verso una prima informazione. 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presentazione di un’istanza, senza doversi recare 
fisicamente allo sportello per dubbi o chiarimenti sulla 
tipologia di attività che intende aprire o modificare. 
Nell’ambito della recente riforma normativa sono sorte 
alcune iniziative a livello regionale finalizzate alla 
standardizzazione delle schede del procedimento: abbiamo 
già fatto cenno al caso della Regione Toscana ed al lavoro di 
coordinamento che al suo interno il tavolo tecnico della rete 
regionale dei suap ha avviato per uniformare contenuti 
informativi e modulistica.  
Il tavolo tecnico si è incaricato di determinare dei formati 
standard per la strutturazione dei contenuti informativi: 
sono state definiti, in questo modo le classi di informazioni 
da fornire all’utente per metterlo in condizione di avviare in 
modalità telematica un procedimento amministrativo. Il 
tavolo tecnico ha poi redatto anche il contenuto delle 
schede informative occupandosi di tutti gli aspetti di 
rilevanza regionale, nazionale e comunitaria, lasciando alle 
amministrazioni locali la possibilità di aggiungere 
adempimenti previsti in conseguenza di normativa 
comunale. 
Il dizionario dei procedimenti è pubblicato sul sito della 
Regione Toscana140 ed è accessibile anche da tutti i portali 
suap dei singoli Comuni. La banca dati vede censiti i 
procedimenti di competenza dello suap suddivisi in “Schede 
attività”, cioè schede di procedimento che descrivono ed 
                                                        140 Cfr: http://servizi.suap.toscana.it/suapdiz/servlet/gateway 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attivano procedimento specificamente inerenti ad 
un’attività produttiva; e “endoprocedimenti”, ovvero schede 
identificative di procedimenti che generalmente possono 
essere attivati indifferentemente per una qualsiasi attività 
produttiva, (sono inseriti in questo gruppo ad esempio i 
procedimenti legati agli adempimenti che coinvolgo la ASL, 
oppure i Vigili del Fuoco, l’ambiente e così via). 
Sebbene il contenuto delle schede sia inserito da un singolo 
Comune incaricato per quella materia e l’attività venga 
svolta senza che siano state impartite modalità funzionali o 
glossari atti ad evitare da un lato la diversità nel grado di 
approfondimento delle descrizioni, dall’altro l’uso 
diversificato di abbreviazioni o sigle, il risultato è quello di 
aver creato una banca dati uniforme a livello regionale 
dalla quale anche gli Enti con poche risorse possono 
attingere per adempiere all’obbligo informativo nei confronti 
degli utenti. 
Le schede attività appaiono suddivise in quattro sezioni che 
rispondono alle voci: 
 Individuazione attività: contiene una descrizione; 
 Che requisiti devi avere: contiene l’indicazione dei 
requisiti che si devono possedere e l’indicazione del 
quadro normativo di riferimento;  
 Cosa serve per iniziare l’esercizio dell’attività: 
contiene indicazioni su come si propone l’istanza, su 
come si presenta la documentazione e sui costi da 
sostenere; 
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 Endoprocedimenti necessari per l’avvio attività. 
La scheda attività è dotata di un certo grado di interattività 
con l’utente tale da consentirgli durante la navigazione la 
selezione di alcune scelte che lo guidano verso l’attivazione 
del servizio così “personalizzato” sulla base delle sue 
concrete necessità. 
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III - Un’esperienza toscana: il portale suap A.I.D.A. 
L’esperienza regionale toscana si pone all’interno di un 
territorio già molto attivo dal punto di vista dei portali 
dedicati agli sportelli unici per le attività produttive: 
molteplici, infatti, sono i progetti attivati a livello locale che 
hanno consentito ai Comuni di dotarsi di strumenti per 
offrire una corretta informazione agli utenti141. 
In questo senso il portale suap A.I.D.A. (Applicazioni 
Interoperabili Digitali per l’Amministrazione), progetto e-
Government oggi collocato tra i progetti a riuso nazionale142, 
a norma DigitPa, nonché a riuso regionale in Toscana, è 
coordinato dal Comune di Livorno e si pone come uno dei 
progetti con ormai ben quasi dieci anni di esperienza come 
portale di servizi dedicato allo suap. 
Viene qui preso ad esempio in parte perché si è partecipato 
alla sua evoluzione nel periodo di collaborazione con 
l’azienda Metaware s.p.a. nel periodo di frequenza di questa 
Scuola di Dottorato, ed in parte perché accoglie, nelle 
modalità di esposizione dei contenuti e di erogazione dei 
servizi, gli accorgimenti sin qui rilevati per facilitare 
l’accesso alle informazioni ed all’attivazione in modalità 
informatica di una pratica da parte di un’impresa. 
                                                        141 Oltre al  software A.I.D.A.  il  catalogo del  riuso  toscano offre molte altre  soluzioni 
per la gestione telematica dello Sportello Unico per le attività produttive, reperibili in 
http://web.rete.toscana.it/riuso/portale/albo 142 A.I.D.A.  è  inseirta nel  catalogo dei  software a  riuso dell’ex  cnipa  come  soluzione 
RIUSO166.  La  scheda  descrittiva  è  disponibile  on  line  alla  pagina: 
http://riuso.cnipa.gov.it/soluzioni/anteprima.bfr?id=166 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Dotato di una propria banca dati mantenuta e 
incrementata grazie all’utilizzo di una semplice interfaccia 
dagli stessi addetti al front office dello sportello unico, 
A.I.D.A. sfrutta, per organizzare i contenuti, una 
tassonomia che possiamo qui cercare di riassumere in 
questo schema: 
 
Figura 1: elementi del portale A.I.D.A. e loro relazioni 
Il cittadino accedendo al portale può scegliere di percorrere 
due strade: la prima strada rappresenta un percorso 
guidato verso la compilazione di un servizio parzialmente 
preimpostato dagli adetti suap, (in questo caso la 
navigazione avviene per “eventi della vita dell’impresa”  e la 
consultazione dei procedimenti che vengono suggeriti come 
potenzialmente di interesse per l’utente); l’utente più 
esperto può, invece, navigare con maggiore libertà 
seguendo la struttura per “settore” di attività e per 
“materia”, (un sottoinsieme del settore che solitamente fa 
riferimento alle “foglie” dell’albero ATECO) e raggiungere i 
contenuti (procedimenti, normativa o modulistica), di suo 
interesse. 
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Sia intraprendendo il primo che il secondo tipo di percorso 
l’utente giunge alla compilazione di una pratica telematica. 
Figura 2: albero di navigazione dei settori, delle materie e delle schede procedimento 
Oltre alla banca dati dei procedimenti amministrativi di 
competenza dello suap, infatti, il software contiene anche 
una banca dati della modulistica, ed una banca dati delle 
normative. Questo comporta che gli utenti possano 
navigare questi elementi ricercando le informazioni di 
interesse. 
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Figura 3: esempio di consultazione della banca dati della normativa 
Come abbiamo anticipato, per facilitare l’accesso a servizi 
che vedono l’attivazione di un procedimento unico 
composto da vari endoprocedimenti, il software prevede 
anche una catalogazione sulla base degli “eventi della vita 
dell’impresa” consentendo all’amministrazione di 
preimpostare un “carrello” con i procedimenti che 
solitamente devono essere attivati per istanziare 
correttamente la pratica. 
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Figura 4: esempio di pratica facilitata 
L’utente, può intervenire sull’elenco dei procedimenti 
proposti nel servizi precompilato per selezionare quelli che 
effettivamente gli sono necessari per l’intervento che deve 
effettuare. E’ a carico dell’amministrazione che compila le 
schede servizio, indicare come obbligatorio, e pertanto 
necessario, un procedimento amministrativo che indica e 
specifica l’attività produttiva di interesse. 
A.I.D.A. consente l’attivazione in modalità informatica di un 
procedimento amministrativo semplice o complesso grazie 
al sistema di identificazione dell’utente tramite dispositivo 
digitale e l’integrazione di un sistema di firma digitale. 
Attualmente è in corso un aggiornamento alle specifiche 
tecniche previste dal d.p.r. 160/2010. 
Un’impresa, un’agenzia per le imprese, un’associazione di 
categoria o, in generale il richiedente invia la pratica 
utilizzando il portale e ne monitora il progresso utilizzando 
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uno spazio virtuale che ha la funzione di una “scrivania 
dell’utente”. 
Il software ha anche una componente di backoffice 
cooperante con i servizi offerti dalla rete telematica toscana 
e che, nel progresso dello sviluppo, consentirà ai Comuni 
utilizzatori di dialogare con gli Enti terzi coinvolti nei vari 
procedimenti per le attività produttive, Enti con i quali la 
Regione si è impegnata a dialogare per stabilire standards 
tecnici e amministrativi per l’unificazione delle procedure e 
la dematerializzazione dei flussi di lavoro. 
Il sistema A.I.D.A., pertanto, rappresenta uno strumento di 
semplificazione della burocrazia legata al settore suap sia 
per le imprese che per gli stessi operatori della pubblica 
amministrazione.  
Dal punto di vista della chiarezza e delle modalità di 
esposizione delle informazioni il portale ha il pregio di aver 
imposto alla comunità degli Enti riusanti una scheda di 
procedimento dalla struttura standardizzata, all’interno 
della quale vengono visualizzate le relazioni con le banche 
dati della modulistica e della normativa e tutte le 
informazioni relative all’attività produttiva e alla gestione 
del procedimento. Le schede, peraltro, vengono spesso 
riusate da un Ente all’altro con grande risparmio di lavoro 
per la comunità. 
Di seguito, un esempio di scheda procedimento relativa 
all’apertura di un esercizio di vicinato: 
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Figura 5: esempio di struttura della scheda procedimento 
Sebbene il software realizzi una buona semplificazione degli 
adempimenti burocratici in capo alle imprese che si 
interfacciano con la pubblica amministrazione, la strada da 
percorrere per la semplificazione è ancora lunga. 
Sono, infatti, da perfezionare i percorsi guidati che 
orientino i cittadini alla selezione dei contenuti del portale. 
Sebbene, infatti, attraverso l’impegno degli addetti al front 
office degli sportelli unici, l’opera di formazione all’uso dello 
strumento telematico abbia favorito l’invio telematico delle 
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istanze, per i Comuni più piccoli rimangono sempre molte 
difficoltà nell’abbandonare la prassi della presenza fisica 
presso i singoli uffici competenti che viene preferita alla 
rigidità procedurale che è imposta dal suap telematico. 
  
  142 
CAPITOLO QUARTO 
LINGUAGGIO GIURIDICO E LINGUAGGIO 
INFORMATICO: RILIEVI IN MERITO 
ALL’APPLICABILITA’ DI SISTEMI 
INFORMATICI ESPERTI AL DOMINIO 
GIURIDICO 
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I - La strutturazione della conoscenza giuridica in rete 
come strumento di ultima generazione per la 
semplificazione dell’accesso alle informazioni da parte 
di cittadini ed imprese 
Come abbiamo anticipato il processo di digitalizzazione in 
atto nella pubblica amministrazione se da un lato 
garantisce, una volta completato, una semplificazione del 
rapporto con cittadini ed imprese e una conseguente 
riduzione dei costi burocratici, dall’altro, per avere 
successo, impone una semplificazione da attuare prima di 
tutto sul piano della comunicazione sia interna che esterna 
agli uffici.  
Senza la consolidazione di meccanismi di comunicazione 
interni, infatti, ogni amministrazione rimarrebbe isolata 
nella propria prassi piuttosto che agevolare lo scambio e la 
circolazione dei dati pubblici; senza un’opportuna 
informazione verso l’esterno, invece, qualsiasi caso di 
successo in ottica di semplificazione avrebbe un effetto 
autoreferenziale per l’Ente realizzatore, senza incidere 
positivamente sui destinatari. 
Sebbene, come è ormai chiaro, ai fini della nostra analisi 
interessi in modo particolare questo secondo aspetto di 
comunicazione verso l’esterno, si ritiene che lavorare per 
uniformare il linguaggio e le procedure tra i vari uffici 
pubblici sia indispensabile alla realizzazione di un punto 
unico di accesso per il cittadino al mondo amministrativo, 
obiettivo più che auspicabile per il futuro. 
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Abbiamo approfondito in precedenza come i documenti 
prodotti dalle pubbliche amministrazioni risultino spesso 
oscuri e troppo complessi per essere compresi dal cittadino 
medio: per completezza adesso pare opportuno rilevare una 
problematica logicamente preventiva a quella della 
comprensibilità dei testi quale quella della loro reperibilità. 
Nell’ottica del rapporto di comunicazione pubblica verso 
l’esterno una delle criticità, che in maniera prioritaria 
dovrebbe essere affrontata sul piano della comunicazione, 
attiene alle modalità di ricerca e alle relative difficoltà che i 
cittadini e le imprese incontrano nell’informarsi presso le 
pubbliche amministrazioni.  
Tra l’altro, i canali informatici di comunicazione, 
permettendo l’inserimento nella rete internet di una 
vastissima quantità e varietà di contenuti, rendono spesso 
più difficoltoso per il cittadino riuscire a reperire 
l’informazione voluta.  
Più ampio ed indifferenziato è il dominio all’interno del 
quale si effettua la ricerca più i risultati rischiano di essere 
imprecisi o incompleti: bisogna considerare, infatti, che i 
motori di ricerca comunemente utilizzati, una volta 
interrogati sulla base di “parole chiave” rendono un certo 
set di risultati che non consente all’utente di identificare 
cosa manca o cosa può non esser stato trovato, con la 
conseguenza che un soggetto poco esperto della materia 
può ignorare l’esistenza di risultati che hanno maggior 
attinenza al desiderato di quanto non l’abbiano i risultati 
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visualizzati, basandosi la ricerca su un criterio di tipo 
quantitativo e non qualitativo.  
Applicato alla ricerca di una sentenza, ad esempio, il 
processo meccanico di individuazione del risultato fa sì che 
si arrivi quasi sempre all’individuazione della 
giurisprudenza consolidata piuttosto che alla soluzione più 
innovativa mentre sfruttando processi di consultazione che 
pongono la giurisprudenza e la dottrina tutta sullo stesso 
piano, si rischia spesso di perdere il senso della storicità 
del diritto e della sua interpretazione143. 
Dal punto di vista della informatizzazione delle 
comunicazioni pubbliche, il processo di globalizzazione del 
linguaggio, che introduce nell’uso comune lessici 
appartenenti a sistemi linguistici diversi da quello italiano 
e, in particolare, l’affermazione del linguaggio 
dell’automazione (quale è quello utilizzato dai sistemi 
informatici) come strumento necessario dell’interazione con 
la p.a., porta a chiedersi se la lingua naturale sia 
sufficiente a veicolare una comunicazione tra soggetti, 
circostanza che appare sempre più dubbia. Il problema, 
infatti, è quello dell’accesso ad un mezzo espressivo nuovo 
che presuppone non solo la padronanza dell’italiano parlato 
e scritto ma anche, spesso, della lingua inglese, nonché la 
conoscenza dello strumento impiegato per la 
comunicazione, cioè l’elaboratore. 
                                                        143 Si confronti sul punto Palazzolo, in Lingua del diritto e identità nazionali: tra storia 
e  tecnologia,  pubblicata  in  Lingua  giuridica  e  tecnologie  dell’informazione,  a  cura  di 
N.PALAZZOLO, Napoli, ESI, 2006, p. 9‐27. 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Per effetto della telematica e dell’informatica oggi il diritto 
trova a misurarsi con un linguaggio, quello informatico, che 
appare destoricizzato, non riferito cioè né a un tempo né ad 
un luogo.  
Sono evidenti le implicazioni che questa considerazione può 
avere nell’ottica dell’interpretazione della norma: abbiamo 
sin qui rilevato, trattando le peculiarità del linguaggio in 
generale, e di quello giuridico in particolare, come il diritto 
non possa essere studiato ed interpretato senza la 
conoscenza della realtà che lo circonda e che da esso è 
regolata in quanto, come il linguaggio, non si esaurisce nel 
testo ma necessita della relazione del testo con il contesto, 
inteso non solo come insieme degli enunciati che 
comprende anche quello in esame ma anche come 
espressione collocata in un determinato contesto 
extralinguistico e, quindi, in rapporto con il mondo esterno. 
Il linguaggio informatico pone al giurista diversi problemi, 
prima di tutto di relazione con il linguaggio del diritto. 
A differenza del linguaggio giuridico, quello informatico è 
strettamente formale: ogni espressione di un linguaggio di 
programmazione, infatti, viene creata seguendo rigide 
regole formali ed ha un significato univocamente 
determinato (c.d. semantica operazionale del linguaggio) al 
quale consegue una precisa operazione da parte del 
sistema di elaborazione.  
Il rigido formalismo del linguaggio informatico comporta il 
vantaggio per il programmatore di poter prevedere e 
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controllare la correttezza dell’elaborazione condotta 
secondo le regole inserite in fase di programmazione.  
Tale elaborazione, tra l’altro, non è indenne da errori in 
quanto, se il programma utilizza come oggetto gli elementi 
del mondo reale, l’imprecisa se non errata individuazione di 
questi elementi, può produrre elaborazioni sbagliate144. 
Il formalismo del linguaggio informatico è ben lontano 
dall’aspetto pragmatico del diritto cioè dal suo essere legato 
al dato fattuale che porta non solo al legame con il 
comparto sociale ed il suo linguaggio, ma sul piano pratico, 
a trovare l’applicazione giuridica più idonea al caso 
concreto in esame, in modo che l’interprete possa 
conformare ai fatti le soluzioni giuridiche. E’ evidente, 
pertanto, che ci sono limiti alla formalizzazione del 
linguaggio giuridico, limiti dai quali discende la necessità di 
delimitare l’ambito di applicazione dei sistemi informatici 
all’interno del dominio giuridico. 
Ci sono casi in cui, infatti, l’informatizzazione pregiudica la 
valutazione del caso concreto, altri in cui il supporto 
                                                        144 Per esemplificare si pensi ad un programma di calcolo degli oneri da pagare per un 
procedimento amministrativo: nel caso in cui l’elemento indicato come parametro per 
la determinazione del costo venga descritto in maniera errata nel codice del software, 
l’elaboratore  eseguirà  i  calcoli  sulla  base  di  un  presupposto  errato.  Il  problema  è 
definito  nell’ambito  dell’informatica  giuridica  come mancanza  di  corrispondenza  tra 
interpretazione  interna,  (dipendente  dalla  struttura  dati  e  le  operazioni  di 
elaborazione) ed interpretazione esterna, (dipendente dalla rappresentazione di cose 
reali e delle  relazioni  tra  loro). La mancanza di corrispondenza può dipendere da un 
difetto  di  programmazione  –  il  programmatore  non  ha  capito  quale  realtà  dovesse 
essere  rappresentata  nel  software  o,  pur  capendolo  non  ha  saputo  modellare  tale 
realtà  in  strutture  di  dati  ‐    oppure  da  un  difetto  di  comprensione  –  l’utente  non 
capisce il contesto rappresentato in cui deve operare. La corrispondenza può mancare 
inoltre  a  fronte  di  realtà  nuove  o mutate.  Si  confronti  G.  SARTOR,  I  linguaggi  (  e  i 
sistemi) informatici e linguaggio giuridico, in Proceedings of the conference:  Il diritto 
nella società dell'Informazione, Firenze, Istituto per la documentazione giuridica, 1998 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informatico per contro, facilita l’applicazione del diritto e 
realizza il fine di efficacia ed anche economicità (da 
intendersi anche in senso psicologico per l’utente): per dirla 
con Giovanni Sartor145 l’informatizzazione del diritto può 
essere ricondotta al profilo della sua applicabilità intesa 
come componente della certezza: in tal senso 
l’informatizzazione può essere ben accetta nei casi in cui 
l’introduzione del formalismo possa andare a vantaggio 
dell’applicabilità del diritto e quindi sicuramente laddove ne 
favorisca la comprensione. 
Ad ogni modo, affinchè i sistemi informatici possano essere 
impiegati nel dominio giuridico, è necessario porre in 
essere un’opera di formalizzazione dei concetti giuridici in 
modo tale da rendere sempre maggiore la quantità di 
informazioni comprese dalla macchina e quindi ottenere 
un’elaborazione sempre più corrispondente al significato 
che la lingua giuridica attribuisce a quell’enunciato. 
Per esemplificare un modello di schema concettuale che 
formalizzi i rapporti tra i concetti giuridici coinvolti in un 
procedimento amministrativo, (rimaniamo, per motivi di 
continuità e uniformità, legati al sistema dello sportello 
unico per le attività produttive) potrebbe essere 
rappresentato nel seguente schema che riproduce, senza 
pretesa di completezza, gli elementi necessari alla                                                          145 Per un approfondimento in merito a queste argomentazioni si vedano gli scritti di 
Giovanni  Sartor,  in  particolare  “I  linguaggi  (e  i  sistemi)  informatici  e  linguaggio 
giuridico”,  in   Proceedings of the conference,  Il diritto nella società dell'Informazione, 
cit.; Gli  agenti  software  e  la  disciplina  giuridica  degli  strumenti  cognitivi,  in  Diritto 
dell'informazione e dell'informatica, 2003; L'intenzionalità dei  sistemi  informatici  e  il 
diritto, in Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, n. 1, 2003. 
  149 
presentazione di una segnalazione certificata di inizio 
attività di commercio di vicinato: 
 Figura 6: bozza delle relazioni tra gli elementi di un procedimento s.u.a.p. 
 
Altra questione da esaminare nell’ottica del rapporto tra 
linguaggio giuridico e linguaggio informatico si pone sul 
piano del lessico. 
Abbiamo rilevato che, come ogni tipologia di linguaggio, 
anche quello informatico vive di regole proprie e di un 
lessico specialistico e artificiale che, talvolta, sfrutta termini 
della lingua comune, (sebbene in larga parte il riferimento 
vada all’idioma inglese), che vengono semanticamente 
ridefiniti, creando spesso delle incomprensioni che 
affaticano la comunicazione. 
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Un problema ben noto, in tal senso, è quello della 
traduzione in italiano con l’uso di termini che 
apparentemente possono sembrare corrispondenti ai 
termini inglesi.  
Si pensi al caso in cui il termine “autorizzazione” sia usato 
nel senso di “abilitazione” o al termine “autenticazione” 
usato al posto di “identificazione”146.  
Il termine “autenticazione”, infatti, ha un significato preciso 
sia nel linguaggio informatico che in quello giuridico ma tali 
significati non coincidono. Per il linguaggio informatico 
autenticazione indica il processo tramite il quale un 
computer, un software o un utente destinatario, verificano 
che il computer, il software o l'utente dal quale hanno 
ricevuto una certa comunicazione sia il mittente esatto.  
Per il linguaggio giuridico, invece, si tratta un istituto tipico 
dei pubblici ufficiali tramite il quale si attesta l'autenticità 
di un documento, “attestare l'autenticità con atto 
pubblico”147. 
Va notato che tutto il problema nasce dal fatto che, ancora 
una volta, l'uso informatico del termine "autenticazione" è                                                         146 Per un approfondimento sul tema si confronti GIUSTOZZI, in “Giuristi e informatici 
divisi  da  una  lingua  comune:  autenticazione?”,  in  www.interlex.it/forum10/r 
elazioni/24giustozzi.htm . 147  Il Dizionario della lingua italiana di Tullio de Mauro definisce “autenticare” come: 
1a:  attestare  l'autenticità  con  atto  pubblico;  esempio:  "autenticare  una  firma,  uno 
stato  di  famiglia,  il  certificato  di  laurea";  1b:  dichiarare  originale  sulla  base  di 
conoscenze  specialistiche;  esempio:  "autenticare una  ceramica  cinese",  "autenticare 
un  van  Gogh".  2:  (basso  uso,  estensivo):  confermare,  convalidare,  specialmente 
apportando  prove;  esempio:  "autenticare  lo  svolgimento  di  un  fatto",  "autenticare 
l'esposizione di  un  racconto".  Sebbene  i  significati  proposti  dai  due  linguaggio  siano 
entrambi  ricompresi  nella  definizione  riportato,  è  evidente  che  nel  significato 
primario,  l’impostazione  che  appare  più  rispondende  è  quella  data  dal  linguaggio 
giuridico. 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una traduzione effettuata in maniera acritica dell'inglese 
“authentication”, un termine cioè che in quella lingua non 
ha lo stesso significato.  
In italiano corretto, infatti, l'azione di chi accerta l'identità 
di un soggetto non è l'"autenticazione" ma l'"identificazione" 
oppure il "riconoscimento”. 
Dunque anche nel caso di una procedura informatica 
sembrerebbe più corretto parlare di "processo di 
identificazione" o "di riconoscimento", utilizzando così 
termini non solo corretti ma anche precisi e soprattutto 
non ambigui in alcun contesto.  
Nel processo di progettazione di un software destinato al 
dominio giuridico, questi aspetti costituiscono spesso delle 
forti criticità laddove non nasca tra informatici e giuristi 
uno spirito di collaborazione finalizzato, se non a scegliere 
la condivisione del significato che l’uno o l’altro linguaggio 
attribuiscono ad un termine, almeno ad individuare termini 
sinonimi il cui significato possa essere condiviso. 
Questa appena descritta è una delle criticità che l’impiego 
degli strumenti informatici nel dominio del diritto fa 
sorgere. Allo stesso tempo, pero’ lo strumento informatico 
può essere utile a far chiarezza nella ricostruzione del 
significato dei termini giuridici, grazie a programmi che 
facilitino la formazione e la consultazione di glossari allo 
scopo creati. 
Vista la settorialità e parziale tecnicità che è propria del 
linguaggio giuridico, sicuramente la strutturazione di un 
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glossario potrebbe favorire la comprensibilità di molti 
lemmi comunemente utilizzati da dottrina e giurisprudenza 
nonché, ovviamente, dal legislatore. 
Infatti, attraverso la spiegazione con il lessico della lingua 
naturale di lemmi settoriali, fornita attraverso moduli di 
ricerca facilmente cosultabili dai cittadini, si favorirebbe 
oltre che la comprensione anche l’utilizzo di tutte quelle 
espressioni tecniche, avvicinando la lingua del diritto al 
cittadino medio. 
I glossari giuridici, inoltre, possono essere compilati 
secondo criteri scientifici variabili: possono riguardare il 
lessico di un settore specifico del diritto, (diritto privato, 
diritto penale, amministrativo…), oppure possono essere 
strutturati per singoli concetti giuridici con riferimento ad 
un settore, (come ad esempio potrebbe essere un glossario 
del diritto di autore nell’ambito del diritto privato); allo 
stesso modo possono essere selezionate le fonti alle quali si 
attinge per ricavare le definizioni dei significati dei vari 
lemmi, scegliere dei termini di uso comune che hanno un 
significato diverso nella lingua naturale piuttosto che i 
termini propriamente tecnici. 
Ad oggi, un gruppo di ricercatori dell’Istituto di Teoria e 
Tecniche dell’Informazione Giuridica148 ha catalogato i 
                                                        148 L’ITTIG  è  un  organo  del  Consiglio  Nazionale  delle  Ricerche  che  svolge  attività  di 
ricerca,  alta  formazione,  consulenza  e  trasferimento  tecnico‐scientifico  nel  campo 
delle  tecnologie  dell'informazione  e  della  comunicazione  applicate  al  diritto  e  alla 
pubblica amministrazione. L'ITTIG produce e diffonde banche dati di rilievo nazionale 
e  internazionale  e  mette  a  disposizione  software  specialistico  e  strumenti  per  la 
ricerca  dell'informazione  giuridica  in  rete.  Per  ulteriori  informazioni  consultare 
http://www.ittig.cnr.it/. 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glossari giuridici esistenti149, accanto ai quali sono stati 
elaborati, a cura dello stesso istituto, dei glossari 
accessibili in rete, (l’archivio integrale LLI -Lingua 
Legislativa Italiana- e LGI, -Lessico Giuridico Italiano- ). 
In chiave evolutiva, accanto a questi primi strumenti di 
supporto all’analisi ed al recupero del linguaggio giuridico, 
è stato elaborato l’archivio IS-LeGI, un “Indice Semantico” 
che fornisce all’utente la conoscenza di tutte le accezioni 
relative ai lemmi censiti ed è completata dai riferimenti 
bibliografici delle fonti utilizzate per la formazione del 
glossario stesso. 
Questi glossari, purtroppo, non solo non vengono 
opportunamente pubblicizzati e sono ignorati dal cittadino, 
ma rimangono anche pressochè sconosciuti agli operatori 
del settore giuridico. 
Dopo queste considerazioni possiamo concludere che 
l’impiego degli strumenti informatici nel settore giuridico, 
non sempre conduce ad efficienza e uniformità se lo 
schema in cui viene formalizzata la realtà giuridica risulta                                                         149  I  glossari  individuati  sono  stati  catalogati  in  quattro  categorie:  a)  Strumenti  per 
l'analisi storica del linguaggio giuridico, tra cui si collocano i glossari storici del diritto 
come  ad  esempio  il  “Dizionario  storico  del  diritto  italiano  ed  europeo  edizioni 
Simone”, in http://www.simone.it/cgilocal/Dizionari/newdiz.cgi?index,2,A; oppure il  
“Dizionario  giuridico  romano  edizione  Simone”,  in  http://www.simone.it/cgilocal 
/Dizionari /newdiz.cgi?index,3,A; b) Glossari settoriali relativi ad un particolare ambito 
giuridico,  come    il  “Dizionario dell'Unione europea”,  in edizioni Simone: http://www 
.simone.it/cgi‐local/Dizionari/newdiz.cgi?index,1,A,  oppure  “Diritto  della  Pubblica 
Amministrazione”:  http://www.comune.bologna.it/glossari/glossario.php?glossario= 
6&glname=%20Pubblica%20Amministrazione;  c)  Glossari  specifici  relativi  ad  un 
singolo  istituto  ovvero  ad  un  singolo  aspetto  di  un  settore  giuridico,  come  il 
“Dizionario  del  condominio  edizione  Simone”,  in 
http://www.simone.it/cgilocal/Dizionari/  newdiz.cgi?index,4,A;  oppure  il  dizionario 
del  “Diritto  d'autore”,  in  http://www.servizi  musicali.it/glossario.html;  d)  Glossari 
genericamente  qualificati  come  giuridici,  ad  esempio  “Glossario  giuridico”  in: 
http://www.abusi.it/glossario_giuridico.htm. 
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inadeguato: occorre, pertanto, che così come il diritto 
guarda all’informatica come possibilità di semplificazione 
ed evoluzione, si verifichi anche il viceversa. 
E’ stato rilevato150, tra l’altro, come l’informatica possa 
attingere con profitto sia alle tematiche giuridiche di tipo 
pratico, sia alle teorie giuridiche di tradizione millenaria in 
quanto esempi di possibili applicazioni e problematiche: 
questioni come la dinamica dei sistemi di conoscenza, i 
processi che coinvolgono l’applicazione di norme generali a 
casi concreti, l’analogia, l’interpretazione del linguaggio 
naturale, sono tutti temi molto discussi nella letteratura 
informatica contemporanea ma sono anche al centro della 
riflessione dei filosofi del diritto da sempre. 
In questo senso il giurista deve avere un ruolo 
fondamentale esigendo la costruzione di sistemi informatici 
che rispettino la tradizione giuridica. 
Come ogni rapporto di comunicazione, anche quello che 
deve instaurarsi tra giuristi ed informatici deve 
sottointendere uno scambio bidirezionale onde evitare che 
il rispetto dei principi giuridici da un lato o l’evoluzione 
fortemente dinamica dell’informatica blocchino lo sforzo 
verso la semplificazione. 
Un punto che a nostro parere può costituire una base di 
partenza di comune interesse per entrambe le discipline è 
sicuramente l’aspetto della “certezza”, che in questo lavoro 
                                                        150 Giovanni  Sartor,  “I  linguaggi  (e  i  sistemi)  informatici  e  linguaggio  giuridico”,  in  
Proceedings of the conference, Il diritto nella società dell'Informazione, cit. . 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abbiamo legato in modo particolare agli aspetti di 
comprensibilità del linguaggio normativo in generale.  
La stessa esigenza che il giurista riscontra in merito alla 
chiarezza della norma, si presenta all’informatico il quale 
vede dipendere dalla comprensibilità del software la sua 
usabilità e, pertanto, direttamente, il suo costo di sviluppo 
e di manutenzione. Lo stesso aggravio economico si verifica 
a fronte di una legge scritta in maniera poco chiara che 
comporta costi aggiuntivi per la sua applicazione. 
La chiarezza, pertanto, può essere uno degli elementi che 
informatica e diritto possono definire aspetti comuni alle 
due discipline e nella ricerca della quale possono essere 
elaborati modelli e strutture applicabili in entrambi i 
settori. 
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II – La prospettiva dell’ontologia applicata al dominio 
giuridico 
Per favorire un accesso più semplice e fornire contenuti più 
chiari occorre un’approfondita conoscenza della materia 
che si vuole comunicare. Se è vero che il linguaggio è 
espressione del pensiero, infatti, ne deriva che solo un 
pensiero ordinato può essere espresso in maniera 
comprensibile. 
Cercare quindi di strutturare una descrizione degli aspetti 
della realtà, dei comportamenti e delle regole che ne 
determinano le relazioni, organizzandone così la 
conoscenza può sicuramente favorire il processo di 
semplificazione. 
Questo è ciò che si intende quando si parla di 
“rappresentazione della conoscenza”, ovvero di quell’attività 
destinata alla costruzione di una struttura logico-formale, 
una vera e propria “ontologia”151 che appaia come 
                                                        151  Al  fine  di  chiarire  i  diversi  significati  del  termine  ontologia,  a  seconda  di  quale 
disciplina lo adotti, in uno studio di Guarino (proveniente dal settore della tecnologia 
dell’informazione) e Giaretta  (esponente della disciplina filosofica) sono state  isolate 
sette diverse differenti interpretazioni operative del termine "ontologia" che spaziano 
su  discipline  differenti.  Potremo  quindi  avere  l’ontologia:  come  disciplina  filosofica; 
come  sistema  concettuale  informale;  come  accezione  semantica  formale;  come 
specificazione  di  una  "concettualizzazione";  come  rappresentazione  di  un  sistema 
concettuale attraverso una teoria logica, caratterizzata da proprietà formali specifiche 
o  solo  da  obiettivi  specifici;  come  vocabolario  usato  da  una  teoria  logica;  come 
specificazione  (metalivello)  di  una  teoria  logica.  Cfr.  N.  Guarino,  P.  Giaretta, 
Ontologies  and  knowledge  bases:  Towards  a  terminological  clarification,  in  N.  J.  I. 
Mars,  Towards  Very  Large  Knowledge  Bases:  Knowledge  Building  &  Knowledge 
Sharing,  Amsterdam,  1995,  pp.  25–32.  Nel  settore  tecnologico,  Rossi,  riassume  le 
varie  definizioni  in  due  categorie,  quella  dell’ontologia  come  concettualizzazione 
condivisa e quella dell’ontologia come teora ontologica, cfr. Piercarlo Rossi, Ontologie 
applicate  e  comparazione  giuridica:  alcune  premesse,  in  Rivista  critica  del  diritto 
privato, volume 22, n. 2 anno 2004, p. 321. 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descrizione neutra ed aggiornabile di una determinata 
porzione di realtà, (un dominio). 
Nel riflettere sull’applicazione dell’informatica al dominio 
giuridico questa esigenza diviene primaria perché i sistemi 
informatici hanno bisogno di un linguaggio formale152 e 
standardizzato e di contenuti precisamente definiti ed 
individuabili per gestire lo scambio dati nonchè ogni genere 
di interazione e interoperabilità. 
Per giungere al significato qui inteso di “ontologia” bisogna 
ripercorrere la tradizione filosofica occidentale che vede in 
Andronico di Rodi colui che indicò l’opera di Aristotele 
successiva alla Fisica come ta metà ta physikà 
delineandone i caratteri di una filosofia che trascende la 
realtà fisica: è questa indagine speculativa, rivolta alla 
conoscenza dell’essere in quanto tale e finalizzata ad 
elaborare una sorta di catalogo universale, che oggi si 
definisce ontologia. 
Questa conclusione, infatti, rimane valida sia considerando 
la concezione realistica di Aristotele sia quella idealista di 
derivazione kantiana fino alla variante delle teorie 
relativiste.153                                                         152  La  nozione  di  linguaggio  formale  è  stata  elaborata dalla  ricera  logica  nell’ultimo 
secolo e consente l’espressione di teorie e concetti complessi nell’ambito di linguaggi 
simbolici formalizzati. Servendosi di un linguaggio formale è possibile assumere alcune 
formule  di  base  che  costituiscono  la  presentazione  di  una  certa  teoria  (gli  assiomi), 
dalle  quali  si  possono  derivare  altre  formule,  logicamenti  coerenti  con  gli  assiomi, 
attraverso  l’applicazione  meccanica  delle  regole  di  deduzione.  Questa  sequenza 
meccanica viene definita computazione. E’ chiaro che questo aspetto sintattico ha una 
controparte  semantica  rigorosamente  definita,  che  studia  le  interpretazioni  delle 
formnule nei mondi possibili e  il rapporto di derivazione sintattica delle formule e  la 
loro validità semantica. 153 In estrema sintesi possiamo rappresentare i tratti distintivi delle concezioni citate 
in  questo  modo:  1.  la  concezione  aristotelica  pone  la  metafisica  come  scienza  che 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L’ontologia di dominio è oggi riconosciuta come uno 
strumento efficace per la concettualizzazione e la 
modellazione della conoscenza di una determinata porzione 
della realtà in quanto capace di evidenziare, non solo tutti i 
concetti che compongono quel dominio, ma anche i legami 
che intercorrono tra essi, in modo da rappresentare tutte le                                                         
studia  ciò  che  sta  oltre  le  cose  fisiche,  ovvero  ciò  che  trascende  la  realtà  fisica.  La 
“filosofia  prima”  studiava  per  Aristotele  l’essere  in  quanto  tale  ed  era  finalizzata, 
pertanto,  a  conoscere  non  un  ente  in  particolare  ma  l’essenza  di  cio’  che  “è” 
attraverso  un  discorso  che  consideri  gli  aspetti  fondamentali  e  comuni  a  tutta  la 
realtà, l’ontologia (quindi discorso sull’ente). 2. La concezione kantiana, invece, critica 
la concezione della Metafisica come scienza razionale evidenziando le peculiarità della 
ragione  umana  che  per  sua  natura  tende  a  porsi  problemi  che  vanno  oltre  il  piano 
dell’esperienza e, nel  condurre  tali discorsi,  cade  inevitabilmente  in  contraddizioni a 
causa della  sua conformazione che  le  impedisce di  comprendere  l’infinito. Per Kant, 
infatti,  la conoscenza ha come  limite  l’esperienza. Le “idee” metafisiche,  il noumeno 
(inconoscibile  nella  sua  veste  di  cosa  in  sé),  si  contrappone  al  fenomeno,  sua 
rappresentazione mediata  dalla  nostra  percezione,  e  viene  ad  essere  una  categoria 
logica  cui  la  ragione  umana  tende.  Per  questo  la  ricostruzione  dell’esistente, 
l’ontologia,  è  necessariamente  filtrata  dalla  nostra  percezione  dell’esperienza.  “La 
ragione umana, in un certo genere della sua conoscenza, è particolarmente destinata 
a trovarsi gravata di questioni, che non può evitare ‐ poiché esse le sono imposte dalla 
natura  della  ragione  stessa  ‐  alle  quali  tuttavia  non  può  dare  risposta,  poiché  esse 
superano  ogni  potere  della  ragione  umana.  Essa  incorre  senza  sua  colpa  in  queste 
perplessità.  Incomincia da princípi fondamentali  il cui uso nel corso dell'esperienza è 
inevitabile e in pari tempo accertato da questa a sufficienza. Con essi sale (come porta 
pure con sé  la sua natura) sempre piú  in alto, a condizioni piú remote. Ma a questo 
punto  essa  si  rende  conto  che  in  tal  maniera  il  suo  compito  deve  rimaner  ognora 
incompiuto, perché le questioni non finiscono mai: e cosí si vede obbligata a ricorrere 
a  princípi  fondamentali  che  superano  ogni  possibile  uso  di  esperienza  e  tuttavia 
appaiono  cosí  insospettabili,  che  anche  la  ragione  comune  degli  uomini  ne  ha 
intelligenza. Ma con ciò essa cade in oscurità e contraddizioni dalle quali può appunto 
ricavare  che  vi  devono  essere  alla  base,  nascosti  da  qualche  parte,  degli  errori  che 
però essa non può scoprire, perché i princípi di cui si serve, siccome si estendono oltre 
i  limiti  di  ogni  esperienza,  non  riconoscono  piú  nessuna  pietra  di  paragone  della 
esperienza.  Il  campo di  battaglia di  questi  infiniti  conflitti  si  chiama ora Metafisica”, 
Kant, Critica della  ragion pura,  “Prefazione alla prima edizione” e  “Introduzione alla 
seconda edizione” tratto da Grande Antologia Filosofica, Marzorati, Milano, 1971, vol. 
XVII, pagg. 198‐200, 208‐209. 3; e ancora dalla Critica della ragion pura, leggiamo: “si 
potrebbe pensare che il lavoro necessario per redigere un catalogo universale coincida 
in  definitiva  con  un’analisi  del  nostro  apparato  concettuale  […]  con  cui  diamo 
quotidianamente  un  senso  a  ciò  che  ci  circonda[…].”.  Le  teorie  relativiste  si 
distinguono,  invece,  in  quanto  rinnegano  l’esistenza  di  forme  metafisiche  innate  e 
universalmente condivise da tutti gli esseri umani in luogo di categorie che variano a 
seconda  del  linguaggio,  del  pensiero  e  della  cultura  di  ciascun  individuo:  in  questo 
modo le rappresentazioni possibili dell’essere vengono a moltiplicarsi. 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relazioni che legano una classe di elementi ad un’altra, 
relazioni che non si basano solo su vincoli gerarchici ma 
che collegano elementi anche eterogenei tra loro. 
Nell’accezione moderna il termine viene ampiamente 
utilizzato in molte branche del sapere umano che vanno 
dalle neuroscienze, alla filosofia, all’informatica e possiamo 
rilevare come la sua diffusione sia stata incentivata dall’uso 
delle tecnologie informatiche e, in particolare, dalla rete 
Internet. 
E’ attraverso internet, infatti, che oggi transita la maggior 
parte delle informazioni ed è pertanto quello il sistema in 
cui si può intervenire per migliorare la comunicazione, 
anche quella pubblica. 
In questo processo di convergenza delle varie discipline 
verso l’ontologia sono ormai coinvolti anche i giuristi quali 
custodi e interpreti di una conoscenza particolare del 
settore del diritto capaci di arricchire la rappresentazione 
del dominio giuridico costruito per finalità applicative, in 
primis per l’implementazione di sistemi esperti informatici. 
Di grande interesse, infatti, sono le potenzialità applicative 
delle ontologie giuridiche che oggi vengono sviluppate allo 
scopo appunto di rispondere a problemi giuridici di tipo 
pratico come la redazione razionale dei testi normativi o la 
gestione più efficiente degli apparati amministrativi: a ciò si 
aggiunga, inoltre, che l’opera di studio e riflessione che la 
costruzione dell’ontologia comporta, pone problemi 
conoscitivi, la cui elaborazione da parte del giurista può 
  160 
approdare ad una migliore comprensione del ragionamento 
giuridico. 
Ma quale può essere il metodo da impiegare per la  
costruzione di una ontologia, ed in particolare di una 
ontologia giuridica? 
Alcuni autori154 hanno ipotizzato una metodologia per la 
costruzione dell’ontologia che prevede varie fasi: come 
prima attività viene indicata l’identificazione del campo di 
applicazione dell’ontologia: è in base all’impiego che 
dell’ontologia deve esser fatto che si può decidere il grado di 
specifica e di approfondimento della definizione dei concetti 
in essa rappresentati.  
A seguito di questa operazione occorre iniziare a modellare 
la rappresentazione del dominio attraverso l’individuazione 
dei concetti principali e delle relazioni tra essi, nonché le 
regole e gli assiomi che regolano tali relazioni, i quali 
garantiranno la coerenza e la congruenza del sistema. Per 
ultimo occorre scegliere il linguaggio di codifica per 
formalizzare l’ontologia. 
Il punto di partenza non può che essere di nuovo la norma: 
nel campo del diritto è all’interno del testo normativo che 
devono essere ricercate le “primitive” ovvero i concetti 
cardine che devono essere definiti in “classi” fondamentali 
dalle quali partire per fondare gli assiomi e costruire le 
relazioni. 
                                                        154 Cfr.  A.  Garro  e M.  Ruffolo,  Indicazioni  per  la  definizione  di  una  ontologia  e  sua 
definizione tramite DTD, in http://biblio.cs.icar.cnr.it. 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Per fare un esempio, possiamo prendere a riferimento 
quanto disposto dalla legge regionale toscana 7 febbraio 
2005, n.28, recante “Codice del commercio”: l’articolo 15155 
definisce le varie tipologie di esercizi commerciali. 
Nell’elaborazione di una ontologia ristretta al dominio del 
procedimento amministrativo per l’attività di commercio in 
sede fissa in Toscana, pertanto, il giurista dovrebbe partire 
estraendo dalle definizioni le entità principali: 
[a] Tipo_esercizio 
[a.1] Ingrosso 
[a.2] Dettaglio 
[a.3] Esercizio di vicinato 
[a.4] Medie strutture di vendita                                                         155Si  riporta,  per  praticità,  il  testo  completo  dell’art.  15,  lr  toscana  n.28/2005: 
“Definizioni. 1. Ai fini dell'applicazione delle disposizioni contenute nel presente capo 
si  intendono:  a)  per  commercio  all'ingrosso,  l'attività  svolta  da  chiunque 
professionalmente  acquista merci  in  nome e per  conto proprio  e  le  rivende  ad  altri 
commercianti,  all'ingrosso  o  al  dettaglio,  o  ad  utilizzatori  professionali,  o  ad  altri 
utilizzatori  in  grande;  b)  per  commercio  al  dettaglio,  l'attività  svolta  da  chiunque 
professionalmente acquista merci  in nome e per conto proprio e  le  rivende, su aree 
private  in  sede  fissa  o  mediante  altre  forme  di  distribuzione,  direttamente  al 
consumatore  finale;  c)  per  superficie  di  vendita  di  un  esercizio  commerciale,  l'area 
destinata alla vendita, compresa quella occupata da banchi, scaffalature e simili. Non 
costituisce  superficie  di  vendita  quella  destinata  a  magazzini,  depositi,  locali  di 
lavorazione,  uffici,  servizi  e  spazi  collocati  oltre  le  casse;  d)  per  esercizi  di  vicinato, 
quelli aventi superficie di vendita: 1) non superiore a 150 metri quadrati nei comuni 
con  popolazione  residente  fino  a  diecimila  abitanti;  2)  non  superiore  a  250  metri 
quadrati nei comuni con popolazione residente superiore a diecimila abitanti; e) per 
medie strutture di vendita, gli esercizi aventi superficie di vendita superiore a quella 
degli  esercizi  di  vicinato,  nei  limiti  stabiliti  dal  regolamento,  ai  sensi  dell'articolo 22, 
comma 1, lettera h); f) per grandi strutture di vendita, gli esercizi aventi superficie di 
vendita superiore a quella delle medie strutture, nei limiti stabiliti dal regolamento, ai 
sensi  dell'articolo  22,  comma 1,  lettera h);  g)  per  centro  commerciale,  una media o 
una  grande  struttura  di  vendita  nella  quale  più  esercizi  commerciali  sono  inseriti  in 
una struttura a destinazione specifica e usufruiscono di infrastrutture comuni e spazi 
di servizio gestiti unitariamente. Per superficie di vendita di un centro commerciale si 
intende  quella  risultante  dalla  somma  delle  superfici  di  vendita  degli  esercizi  di 
commercio al dettaglio in esso presenti.  
 
  162 
[a.5] Grandi strutture di vendita 
[a.6] Centro commerciale 
[b] Vendita_modo 
[b.1] Diretta 
[b.2] Indiretta 
[b.3] Tramite distribuzione 
[c] Superficie_vendita_tipo 
[c.1] Area privata 
[c.2] Banco 
[c.3] Scaffalatura 
[c.4] Simili 
[d] Non_superficie_vendita_tipo 
[d.1] Magazzino 
[d.2] Deposito 
[d.3] Locale di lavorazione 
[d.4] Ufficio 
[d.5] Servizi 
[d.6] Spazio per casse 
[e] Superficie_vendita_estensione 
[e.1] <150 mq 
[e.2] <250 mq 
[e.3] >150 
[e.4] >250 
[f] Distribuzione_forme 
[g] Comune 
[g.1.a] Popolazione residente 
[…] 
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Accanto alle entità devono essere specificate le definizioni, 
(ad esempio, con riferimento al concetto di superficie di 
vendita precisare che per tale si intende “l’area destinata 
alla vendita”), nonchè gli attributi, (come nel caso del 
concetto di “popolazione residente”, attributo dell’elemento 
“Comune” per quanto riguarda il limite di metratura per un 
esercizio di vicinato. 
Esaurita questa attività i concetti devono essere collegati 
mediante l’individuazione di relazioni.  
Nelle ontologie informatiche i nessi logici di collegamento 
possono essere di vario tipo, come ad esempio tassonomici 
(è_un), esemplificativi (tipo_di), mereologici (parte di), 
teleologici (ha come scopo) e così di seguito. 
Con riferimento al nostro esempio, gli elementi contenuti 
da [a.1]a [a.6] sono relazionati alla classe [a] (Tipo_esercizio) 
dalla relazione tassonomica “è un”. Ma allo stesso tempo 
tra l’emento [a.6] (esercizio commerciale) e gli elementi di 
cui ai punti [a.4] e [a.5] si potrebbe porre una relazione di 
tipo esemplificativo in quanto il centro commerciale è un 
particolare tipo di media o grande struttura. 
In questa attività di definizione e specificazione dei 
significati, che è essenziale per la formalizzazione di un 
linguaggio utilizzabile da un sistema informatico, il ruolo 
del giurista è fondamentale in quanto la massima 
precisione è richiesta per l’individuazione di ogni concetto 
sul piano giuridico da quello di “vendita” a quello di 
“popolazione residente”. 
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Formalizzata l’ontologia si potranno richiedere al sistema 
informatico alcune elaborazioni dei concetti in essa 
esplicitati e definiti: abbiamo detto, infatti, che l’ontologia 
giuridica costituisce per il sistema esperto la cognizione di 
base per l’elaborazione dei testi normativi.  
Apprendendo questi “insegnamenti” il sistema sarà in 
grado di indicare, se interrogato, le norme applicabili ad 
una fattispecie problematica sottoposta ad esame. 
Il vantaggio, in termini di semplificazione e certezza del 
diritto, della strutturazione di ontologie nel dominio 
giuridico, è apprezzabile su un doppio livello: 
- livello della produzione di testi normativi: a questo 
livello l’impiego di tali sistemi informatici aiuta ad 
evidenziare contraddizioni e lacune normative in fase 
di produzione consentendo, di conseguenza, la 
redazione di norme uniformi e complete. 
- livello di ricerca ed attuazione delle norme applicabili 
a fattispecie problematiche: in quest’ambito 
l’intelligenza artificiale sfrutta la capacità di 
elaborazione contestuale di una ingente quantità di 
dati e relazioni facilitando l’individuazione delle 
normative applicabili a casi concreti sottoposti ad 
esame. 
La procedura con la quale si pongono quesiti alla 
macchina, anche al fine di testare la coerenza dell’ontologia 
rappresentata, è detta inferenza. L’inferenza è definita come 
“il processo con il quale da una proposizione accolta come 
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vera si passa ad una proposizione, la cui verità è 
considerata contenuta nella prima”. Un’inferenza è la 
conclusione tratta da determinati fatti e circostanze. 
Per poter effettuare inferenze, il sistema esperto deve poter 
contare su una solida base di conoscenza che rappresenti e 
contenga tutto il dominio all’interno del quale si intenda 
operare.  
In termini meno tecnici potremmo dire che i sistemi esperti 
sono dei programmi informatici in grado di condurre analisi 
ragionate in determinati ambiti della conoscenza, 
elaborazioni logiche paragonabili a quelle che potrebbe 
svolgere un esperto del settore considerato.  
Così come il soggetto esperto, attraverso lo studio del 
settore e la redazione di un parere tecnico, ricerca e 
fornisce la soluzione ad un quesito giuridico che gli viene 
posto, un’intelligenza artificiale, nella misura in cui le si 
forniscano le basi del ragionamento giuridico e dell’analisi 
dei testi normativi, riuscirà ad orientarsi nella ricerca delle 
norme applicabili a fattispecie concrete. 
I vantaggi di tale applicazione, riferendosi all’ipotesi di un 
sistema informatico correttamente istruito, consistono nello 
sfruttare la maggiore capacità, rapidità ed efficienza del 
ragionamento del sistema, capace di elaborare 
contestualmente e con precisione una grandissima 
quantità di relazioni e variabili in un tempo strettamente 
limitato. Oltre a ciò, va aggiunto che i sistemi esperti, 
utilizzando tecnologie elaborate in funzione dell’Intelligenza 
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Artificiale, sono sempre in grado di esibire i passaggi logici 
che soggiacciono alle loro decisioni fornendo così una 
potente struttura critica capace di rilevare le carenze 
normative o le contraddizioni linguistiche. 
Abbiamo cercato di rilevare come l’applicazione nella 
pratica dei sistemi esperti coinvolga un gran numero di 
attività che vanno da interventi di pianificazione giuridica, 
ad attività di gestione di interi settori della legislazione.  
Notevoli sono, altresì, le prospettive applicative nell’ambito 
della Pubblica Amministrazione.  
In questo settore l’attività di informatizzazione ha già 
contribuito alla semplificazione di vaste aree, sia nel 
rapporto con l’utenza che con riguardo allo svolgimento 
dell’attività amministrativa. 
Con riferimento al settore della Pubblica Amministrazione 
l’impiego dell’ intelligenza artificiale può fornire un 
significativo vantaggio in situazioni di mancato 
aggiornamento del personale amministrativo o in realtà 
locali in cui non si possiedono organici con competenze 
specifiche in un panorama normativo che risulta 
frammentato e disomogeneo e poco chiaro per quanto 
riguarda il livello espressivo. 
Un sistema esperto che riesca a guidare un utente verso 
l’individuazione del materiale informativo corretto in base 
alle esigenze manifestate può contribuire a ridurre 
l’asimmetria informativa tra cittadino e Pubblica 
Amministrazione a vantaggio degli interlocutori. 
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Per concludere dobbiamo rilevare che lo sviluppo di 
un’ontologia giuridica, prima di interessare le componenti 
software, deve riguardare il lavoro degli esperti di 
particolari settori giuridici per la realizzazione degli 
strumenti semantici da fornire successivamente ai sistemi 
informatici. 
Del resto per occuparsi di queste materie il giurista non 
potrà esimersi da una adeguata formazione informatica, 
non limitata alla conoscenza del computer quanto piuttosto 
alla comprensione della tecnica, dei limiti e dei concetti 
propri del linguaggio formale e della logica computazionale, 
e ciò affinchè l’informatica abbia su di lui un influsso 
positivo sulla sua consapevolezza. 
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III - Opportunità, condizioni di applicabilità e limiti 
dell’informatica giuridica applicata al diritto: alcune 
conclusioni 
La grande attenzione rivolta dalla riflessione giuridica 
contemporanea alle tematiche del linguaggio trova riscontro 
nella centralità che l’argomento ha assunto anche nelle 
correnti filosofiche sviluppate nel corso del millenovecento.  
Sul piano filosofico, infatti, in quell’epoca si è manifestato 
un superamento della tendenza mentalistica, finalizzata a 
spiegare i comportamenti e la condotta umana con 
riferimento a stati e processi mentali accostati alla 
coscienza o all’intenzionalità, circostanza alla quale ha fatto 
seguito un allontanamento dalle visioni “metafisiche” che 
concepiscono l’esistenza aprioristica ed astratta di “idee” o 
“categorie” che solo in un secondo momento diventerebbero 
esprimibili. 
La filosofia contemporanea si evolve verso posizioni che 
concepiscono le forme ideali come esistenti solo nel 
momento in cui vengono articolate come significati e, 
pertanto, vengono tradotte in linguaggio, o meglio esistono 
nel linguaggio come moduli espressivi mediante i quali 
rappresentiamo la realtà stessa. 
Questa nuova concezione ha posto al centro della 
riflessione delle due principali correnti teoriche 
contemporanee, (qualla neokantiana e quella empirista), il 
problema del linguaggio considerato nella sua essenza di 
congiuntura tra il soggetto ed il mondo in quanto chiave 
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condivisa dalle due sfere piuttosto che come mero 
strumento di collegamento tra l’uno e l’altro elemento.  
E’ il linguaggio l’elemento da utilizzare come filo conduttore 
per condurre l’analisi sia della realtà che della soggettività 
che la esprime. 
Muovendo da queste premesse abbiamo cercato di 
condurre un’analisi del linguaggio all’interno del dominio 
del diritto rilevandone da un lato le peculiarità e dall’altro i 
riflessi della sua evoluzione. 
La spinta a questo genere di riflessione è stata fornita 
dall’analisi di una materia, quella del processo di 
semplificazione e di digitalizzazione della pubblica 
amministrazione, all’interno della quale il linguaggio 
(giuridico-amministrativo) si trova necessariamente di 
fronte ad una rivoluzione epocale dipendente 
dall’introduzione delle tecnologie informatiche. 
A fronte di questa grande innovazione il giurista non può 
che aprire la propria riflessione anche alle implicazioni che 
i nuovi linguaggi e le nuove tecnologie possono avere nel 
settore del diritto. 
A prima vista, infatti, l’informatica giuridica, nella sua 
dimensione applicativa nella sfera del diritto, sembrerebbe 
non sollevare problematiche giuridiche di rilievo.  
In realtà, tale considerazione può essere condivisibile se ci 
si limita a considerare come oggetto di tale materia le 
applicazioni finalizzate a migliorare esclusivamente sul 
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piano quantitativo la ricerca di informazioni giuridiche in 
rete. 
Ben più interessanti, invece, sono da ritenere le 
applicazioni studiate e realizzate in tempi più recenti e 
finalizzate a migliorare la qualità delle ricerche giuridiche e 
a costruire veri e propri sistemi esperti capaci di operare, 
nel settore giuridico, come veri ausilii per gli operatori del 
diritto. 
Valutare i possibili effetti di tali applicazioni comporta 
conoscere sia il diritto e la teoria generale che i fondamenti 
concettuali dell’informatica giuridica. 
Nel tentativo di individuare il punto di comunanza di 
queste discipline la nostra analisi si è concentrata sullo 
studio delle caratteristiche del linguaggio giuridico. A 
questo scopo abbiamo cercato di evidenziare gli elementi 
ricorrenti ma anche le diversità del linguaggio giuridico 
rispetto a quello informatico. 
Come prima annotazione abbiamo rilevato che ai fini della 
applicazione del linguaggio informatico al campo del diritto 
e della possibilità della gestione automatica dei suoi 
contenuti, è necessario operare una attività di riduzione dei 
concetti giuridici ad un insieme finito e univoco di 
formalismi e algoritmi. 
In generale abbiamo concluso che il linguaggio in base al 
quale opera il calcolatore elettronico può essere considerato 
un linguaggio prescrittivo per il computer al pari di quanto 
lo sia il diritto per una comunità, con l’ulteriore vincolo che 
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la macchina, in assenza di una sequenza di prescrizioni 
compiute e finite non è in grado di terminare la propria 
elaborazione, richiedendo, pertanto una rappresentazione 
coerente e completa del dominio nel quale deve operare. 
Questo aspetto è determinante per il giurista e per il ruolo 
che è chiamato a ricoprire nel processo di informatizzazione 
delle procedure, in quanto a lui spetta, in collaborazione 
con gli informatici, individuare carenze nel sistema e vuoti 
normativi emergenti durante la ricostruzione formalizzata 
dei concetti giuridici da fornire all’elaboratore. 
A questo fine va osservato altresì che l’approccio più 
seguito per la costruzione dei sistemi esperti informatici da 
applicare al diritto è quello di derivazione analitica: è 
necessario, infatti, che la struttura logico-sintattica del 
discorso normativo sia resa rigorosa con il ricorso agli 
strumenti della logica formale.  
Contemporaneamente sono necessari una grande 
precisione e pratica nella definizione dei concetti, una 
chiara distinzione tra livelli linguistici e metalinguistici, 
una attenta scomposizione delle norme in elementi 
standardizzati di significato: presupposto di tutto ciò è 
quanto abbiamo esaminato in apertura del nostro lavoro, 
ovvero la riducibilità del diritto a norme intese come 
significati di enunciati linguistici determinati. 
E’ in questo senso che il tentativo di costruire un sistema 
informatico esperto in diritto può interessare il giurista: 
concepire un computer che sia in grado di compiere anche 
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la più semplice elaborazione di un concetto giuridico, 
infatti, è un momento irrinunciabile per mettere in luce la 
struttura generale e le modalità di applicazione del diritto. 
Del resto, anche in una prospettiva meno proiettata alle 
applicazioni informatiche di tipo più evoluto, una 
riflessione sull’impatto che la tecnologia ha sul diritto e 
sulla sua quotidiana applicazione è ad oggi inevitabile per 
chi si confronta con il lavoro delle pubbliche 
amministrazioni. 
Volendoci occupare soprattutto della funzione di 
semplificazione che le novelle legislative orientate ad 
informatizzare l’erogazione di servizi burocratici si pongono, 
abbiamo scelto di evidenziare se ed in che modo gli effetti 
positivi di un abbattimento degli oneri vengano percepiti da 
cittadini ed imprese: questo ci ha portato alle 
considerazioni in merito alla informazione e alla 
comunicazione pubblica quali tratti peculiari della 
semplificazione in atto nel nostro Paese. 
L’Unione europea per prima e gli Stati nazionali di 
conseguenza hanno individuato nell’innovazione 
tecnologica l’elemento indispensabile e di maggior efficacia 
per la realizzazione di un effettivo ammodernamento 
dell’azione amministrativa finalizzato a: 
 Ridurre gli oneri amministrativi a carico dell’utenza 
agevolando, innanzi tutto, i contatti tra uffici pubblici 
e privati attraverso la collocazione delle informazioni e 
del materiale in appositi canali telematici sicuri ed 
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accessibili ventiquattr’ore su ventiquattro senza 
necessità di spostamenti fisici; 
 Dematerializzare la modulistica da presentare presso 
gli uffici; 
 Rendere scambiabili i dati in possesso delle pubbliche 
amministrazioni senza dover chiedere all’utenza la 
ripetizione di informazioni già consegnate ad altro 
Ente coinvolto nella medesima procedura; 
 Facilitare l’accesso alle informazioni relative allo stato 
di avanzamento delle pratiche amministrative attivate 
presso gli Enti. 
In generale l’uso delle tecnologie informatiche all’interno 
della pubblica aministrazione favorisce e migliora 
l’informazione e l’interazione degli utenti con gli uffici. 
Nel nostro Paese, tuttavia, gli uffici pubblici raramente 
sono pronti per “l’amministrazione digitale”: va rilevato, 
infatti, come l’informatizzazione dei processi non consista 
in una mera trasposizione in formato digitale delle prassi 
per così dire “cartacee” ma necessiti di una 
reingegnerizzazione che deve essere programmata e 
coordinata. 
L’informatizzazione ha un costo notevole a livello di risorse, 
in parte più evidente e legato alla razionalizzazione dei 
procedimenti, alla loro standardizzazione, al ripensamento 
dei rapporti e delle comunicazioni con l’utenza.  
Per altro verso, invece, il costo è meno evidente e ricade 
direttamente sull’agire quotidiano degli operatori 
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amministrativi che devono “adattarsi” ad un approccio 
totalmente diverso, dove da un lato la rigidità di alcuni 
sistemi informatici rende impossibile perpretare le prassi 
finora instauratesi presso gli uffici e dall’altro ci si deve 
adattare a nuovi metodi per lo svolgimento di funzioni 
essenziali, come ad esempio, ricevere modulistica adesso in 
formato digitale, utilizzare sistemi di accreditamento e di 
firma ma elettronici, utilizzare la Posta Elettronica 
Certificata al posto della raccomandata A/R. 
I programmi  informatici con i quali oggi si erogano e si 
gestiscono i servizi ai cittadini ed alle imprese sono 
dominati da regole elaborate sulla base dei testi normativi 
che lasciano poco spazio alla gestione della casistica non 
comune, (si pensi ai casi inediti o alla gestione 
dell’eccezione), che nella prassi, invece, viene affrontata per 
lo più sulla base dell’esperienza delle risorse umane 
presenti nell’ufficio.  
Il software, per quanto elastico, può prevedere casi di 
questo tipo ma la loro gestione a livello informatico non può 
che essere prevista a posteriori nel sistema, che conosce 
solo i concetti che vengono preventivamente codificati nella 
sua struttura logica. 
E’ pertanto fondamentale “insegnare” alla macchina non 
solo i singoli concetti ma anche le relazioni che tra essi 
intercorrono in modo da consentire che l’elaborazione 
elettronica avvenga su una base di conoscenza che 
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rappresenta tutto il dominio di riferimento e i significati che 
i singoli concetti possono avere in quel contesto. 
Operare in maniera “giuridica” nella costruzione di un 
software esperto di diritto, è fondamentale perché le 
tecnologie informatiche hanno sicuramente il pregio di 
individuare e diffondere velocemente le “buone pratiche” 
ma allo stesso tempo evidenziano in maniera esponenziale 
le carenze organizzative e cognitive laddove queste siano 
presenti. 
E’ per questo che più volte si è voluto evidenziare che la 
digitalizzazione della p.a. deve essere il momento per la 
revisione delle prassi “cartacee” e l’introduzione di una 
nuova metodologia di lavoro che non si riduca nella stampa 
dell’originale informatico ma che sfrutti la precisione, il 
risparmio e la semplificazione che i sistemi informatici 
offrono.  
Per esemplificare, ciò che vogliamo dire è che ricercare una 
pratica amministrativa ai fini dell’invio della 
documentazione alla ASL competente per l’espressione del 
parere, non deve più significare procurarsi una copia 
cartacea dell’originale informatico e successivamente 
inviare un messo o una raccomandata all’Azienda 
Sanitaria, quanto piuttosto, essere garantiti dal non dover 
far più di un intervento per inviare una PEC alla persona 
competente e pretendere che avvenga lo stesso per dover 
rendere il parere all’utente impresa o cittadino. 
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A questo scopo la standardizzazione si pone come elemento 
essenziale della digitalizzazione della p.a. che voglia gestire 
in cooperazione applicativa lo scambio dei dati tra gli uffici 
e con gli Enti terzi, al fine di ridurre drasticamente gli oneri 
burocratici che ad oggi ricadono su cittadini ed imprese: se 
gli uffici in rete non utilizzano tutti lo stesso linguaggio e lo 
stesso formato per inserire i dati comunicati all’origine 
dall’utenza finale non ne sarà possibile lo scambio. 
Allo stesso tempo, pero’, abbiamo rilevato come la varietà 
dei modelli di atti amministrativi prodotti dagli uffici 
pubblici italiani e in generale la loro scarsa comprensibilità 
per i cittadini complichi l’obiettivo della standardizzazione 
andando, inevitabilmente, a ritardare il completamento 
dell’opera di digitalizzazione che il Governo sta conducendo 
da anni con i progetti di e-government.  
Oltre a questo occorre considerare le difficoltà tecnologiche 
derivanti dalla disparità nella disposizione di hardware, 
della rete e della connessione ad alta velocità che sono 
tutt’altro che uniformi sul territorio italiano, aspetti 
sicuramente di grande rilievo ma che si è preferito non 
affrontare in questo lavoro specificamente dedicato ai profili 
del rapporto tra p.a. e cittadini. 
Come si è cercato di rappresentare, l’impiego dei sistemi 
esperti informatici che lavorino secondo la logica semantica 
può sicuramente aiutare nell’opera di classificazione del 
materiale e suo reperimento da parte dell’utenza. 
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I processi di strutturazione delle tassonomie e ontologie nel 
dominio giuridico, tuttavia, sono operazioni complesse che 
richiedono una collaborazione in team di progetto 
caratterizzati dalla presenza di esperti di diritto, di 
informatica e di linguistica e, specialmente nel settore 
giuridico, sono ancora in pochi coloro che affrontano il 
tema, spesso sottovalutandone, erroneamente, la 
consistente portata teorica. 
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